Preventieve rechtsbescherming bij de bestuurlijke besluitvorming by Boes, Marc
KATHOLIEKE UNIVERSITEIT TE LEUVEN 
Facul.teit der Rechtsgeleerdheid 
. . . 
PREVENTIEVE RECHTSBESCHERMING 




P.roefschrift aang~boden tot het 
bekomen van de wetenschappelijke 




Doctor in de rechten 
Licentiaat in het notariaat 
Fulbright Research Fellow 









Hoofdstuk I. - DE ADMINISTRATIE, DE LEER VAN DE SCHEIDING 
DER MACHTEN EN DE CURATIEVE RECHTSBESCHERMING IN 
BELGIE. BEKNOPT OVERZICHT 
§ 1 •. De administratie. Begrip 
§ 2. De leer van de scheiding der machten. Montesquieu 
§ 3. De Belgische grondwetsartikels 92, 93, 106 en 107 
§ 4.. Het arrest van het Hof van Cassatie van 25 juni 
- 1840 en de reactie van Le Jeune 
§ 5. Definities van burgerlijke en politieke rechten 
§ 6. De koppeling van de artikels 92, 93 en 107 van 
de Grondwet. Artikel 107 vervangt artikel 106 
§ 7. Aard van de controle van artikel 107 van de 
Grondwet 
§ 8. De rechterlijke macht en artikel 107 van de 
Grondwet 
§ 9. Het toezicht van de rechter bij onteigeningen 
§ 10. Voorstel van schema van legaliteitscontrole 
§ 11. De Raad van State als beschermer van de rechts-
onderhorigen 
§ 12. De bevoegdheidsafbakening tussen het Hof ·van 
Cassatie en de Raad van State 
§ 13. De gelding van de arresten van de Raad van State. 
Tegenstrijdigheden tussen de rechtspraak van het 
Hof van Cassatie en de Raad van State 
§ 14. Afwezigheid van rechtsbescherming 
§ 15. Het parlement: en de scheiding der macht.en 
§ 16. De rechtsbescherming a posteriori. 
Korte evaluatie 
n° 1 - 3 
0 4 n 
0 5 - 6 Il 
0 7 n 
no 8 - 10 
0 11 - 25 n 
0 26 - 29 Il 
0 30 - 34 n 
0 35 - 37 n 
0 38 ·- L~O n 
0 41 - L~2 n 
0 43 - 46 Il 
0 47 '.'"' 51 n 
n° 52 - 55 
n° 56 
n° 57 - 58 
n° 59 - 63 
IV 
Hoofdstuk II. - OPENHEID, OPENBAARHEID EN RECHT OP 
INFORMATIE 
§ 1. Inleiding 
1. Begripsomschrijving 
2. Functies en grenzen van recht op en plicht 
tot openbaarheid 
3. Openbaarheid en discretionnaire bevoegdheid 
4. Openbaarheid en pseudo-wetgeving 
5. Het "Brood" arrest 
§ 2. De plicht tot openbaarheid 
1. Voorafgaande opmerking 
2. Teksten met reglementaire draagwijdte 
a. Publicatie van de beslissingen van 
politieke organen 
b. Openbaarheid van het besluitvormings-
proces in de politieke organen 
c. Recht op informatie m.b.t. de besluiten 
van politieke organen 
d. Onteigeningen en aanverwante materies 
e. Ambtenaren 
f. Hinderlijke, ongezonde en gevaarlijke 
bedrijven 
g. Krotwoningen 
h. Bepalingen uit het burgerlijk wetboek • 
en aanverwante wetten 
i. Fiskale bepalingen 
j. Polders en wateringen 
k. Kieswetboeken 
1. Overeenkomsten voor rekening van de Staat 
m. Monumenten en Landschappen 
n. Dienstplichtwetten 
o. Diverse bepalingen 
3. De openbaarheid in de wetgeving op de ruimte-
lijke ordening en stedebouw 
a. Plaats en wordingsgeschied.enis van de open-
baarheid .in de wetten van 29 maart 1962 en 
22 december 1970 
1 
t----- - 1 , __ 
-1 f-
n° 64 - 67 
n° 68 - 75 
n° 76 - 79 
·n° 80 - 84 
n° 85 - 89 
n° 90 
n° 92 - 94 
n° 95 
n° 96 - 97 
n° 98 - 99 
n° 100 - 104 














b. De toepass~ng van het openbaarheids~eginsel 
in de wetgeving op de ruimtelijke ordening 
en de stedebouw 
c. Evaluatie van de openbaarheid in de wetge-
ving op de ruimtelijke ordening en de 
stedebouw 
§ 3. De middelen tot en modaliteiten van openbaarheid 
1. De middelen tot openbaarheid 
2. De modaliteiten van openbaarheid 
a. Soms richt de publiciteit zich tot iedereen 
b. In andere gevallen bestaat het recht op 
openbaarheid alleen voor bekleders van 
bepaalde functies 
c. Informatie die aan beperkte kategorieën 
van personen of groepen toekomt 
§ 4. De administratie en de openbaarheid 
1. Het bestuur van de openbare veiligheid 
2. Centrale Dienst voor Contingenten en 
Vergunningen 
3. Regie der Posterijen 
4. Nationale Maatschappij voor Krediet aan de 
Nijverheid en Nationale Investeringsmaatschappij 
5. Commissie voor het ijken en waarborgen van 
edele metalen 
6. Belgisch Instituut voor Normalisatie 
7. Ministerie van Volksgezondheid en het Gezin 
8. De Nationale Delcrederedienst 
9. De Belgische Dienst voor Bedrijfsleven en 
Landbouw 
10. pe Filmcornmissie 
Il. Ministerie van Openbare Werken 
12. Ministerie van Tewerkstelling en Arbeid 
13. Ministerie van Justitie 
14. Ministerie van Economische Zaken 
15. Ministerie van Financiën 
n° 125 - 144 
n° 145 - 150 
n° 151 - 154 
n° 155 



















§ 5. Beknopt overzicht van de situatie in enige andere 
lartden 
1.· Zweden 
2. De Verenigde Staten van Amerika 
3. Nederland 
§ 6. Conclusies 
1. Het openbaarheidsbeginsel en de Grondwet 
2. Het openbaarheidsbeginsel in de rechtspraak 
3. De bezwaren tegen de openbaarheid 
4. Openbaarheid wanneer? 
Hoofdstuk III. - DE BOUWSTENEN VAN DE PREVENTIEVE .RECHTS-
BESCHERMING. DE ALGEMENE BEGINSELEN VAN BEHOORLIJK 
BESTUUR. 
§ 1. Inleiding 
§ 2. De begrippen "algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur" en "algemene rechtsbeginselen" 
A. Definities 
B. Aard van de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur en hun plaats in de normenhiërarchie 
1. De algemene beginselen zijn rechtsbeginselen 
2. De beginselen zijn in wezen niet schrifte-
lijk. Enige bezwaren daarvan 
3. De verhouding tot andere rechtsnormen 
a. De algemene beginselen en de Grondwet 
b. De algemene beginselen en de wet in 
formele zin 
c. De algemene beginselen en de algemene 
provinciale en plaatselijke verordeningen 
en besluiten 
4. De algemene beginselen en het onderscheid 
tussen betwiste en niet-betwiste zaken 
C. Indeling en rangschikking van de algemene be-
ginselen van behoorlijk bestuur 
-D. De bezwaren tegen de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur 
0 176 n 
0 177 - 184 n 
0 185 - 188 n 
0 189 - 194 n 
0 195 - 205 n 
0 206 - 216 n 
0 217 n 
n° 218 - 219 
n° 220 - 224 
n° 225 - 226 
n° 227 - 233 
n° 234 - 235 
n° 236 - 244 
n° 245 - 246 
n° 247 - 250 
n° 251 - 260 
n° 261 - 263 
§ 3~ Het motiveringsbeginsel 
A. Definitie 




a. De formele motiveringsplicht van admini-
stratieve rechtscolleges 
b. De formele motiveringsplicht voor het 
aktief bestuur 
C. De reële of materiële motivering 
l. Toepassingsgebied 
2. Elementen en omvang van de motivering 
a. De feitelijke motivering 
b. De jurid_is che motivering 
c. De band tussen feitelijke en juridische 
motivering 
d. Omvang van de motiyeringsplicht 
D. Motivering als element van preventieve rechts-
bescherming 
l. De bezwaren tegen het motiveringsbeginsel 
2. De gebreken van het motiveringsbeginsel, 
zoals het thans wordt toegepast, als element 
van preventieve rechtsbescherming 
§ 4. Het zorgvuldigheidsbeginsel 
A. Definitie 
B. Het zorgvuldigheidsbeginsel en de burgerlijke 
rechter 
C. Het zorgvuldigheidsbeginsel en de Raad van 
State 
D. Is er ruimte voor een eigen zorgvuldigheids-
norm in de administratieve rechtspraak? 
§ 5. Het gelijkheidsbeginsel en het beginsel "patere 
legern quam ipse f ecis ti" 
A. Definitie en grondslag 
B. De inhoud van het gelijkheidsbeginsel 
l. Het gelijkheidsbeginsel en de burgerlijke 
rechter 
n° 264 - 267 
n° 168 - 269 
n° 271 
n° 272 - 277 
n° 278 - 279 





n° 289 - 295 
n° 296 - 299 
n° 300 - 301 
n° 302 - 304 
n° 305 - 306 
n° 307 - 311 
n° 312 - 313 
VIII 
2. Het gelijkheidsbeginsel en de Raad van State 
3. Het gelijkheidsbeginsel en het Europees 
Verdrag van de Rechten van de Mens 
C. De inhoud van het beginsel"patere legem quam 
ipse fecisti" 
D. De betekenis van het gelijkheidsbeginsel en het 
beginsel "patere legem quam ipse fecisti" voor 
de preventieve rechtsbescherming 
§ 6. De rechtszekerheid of de beginselen in verband met 
de honorering van het gewekte vertrouwen 
A. Definitie en grondslag 
B. Toepassingen van het rechtszekerheidsbeginsel 
C. Beginselen i.v.m. intrekking, opheffing en 
wijziging van administratieve handelingen 
I. Intrekking 
2. Opheffing .en wijziging 
D. De preventieve rol van het rechtszekerheids-
beginsel 
§ 7. De beginsel~n van de rechten van de verdediging, 
of de beginselen met betrekking tot de procedure 
voorafgaand aan de administratieve besluitvorming 
A. Definitie en grondslag 
B. Het beginsel "àudi et alteram partem" 
C. Samenstelling van de overheidsorganen 
D. Het beginsel van de onpartijdigheid 
E. Beperkingen van de procedurerechten 
F. Evaluatie van de procedurerechten 
§ 8. Marginale toetsing 
§ 9. Besluit van Hoofdstuk III 
A. OntwiJc<keling van het verschijnsel "algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur" 
B. Bezwaren tegen en tekorten van de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur 
C. De algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
en de preventieve rechtsbescherming 
n° 314 - 320 
n° 321 - 322 
n° 323 
n° 324 
n° 325 - 326 
n° 327 
n° 329 
n° 330 - 332 
n° 333 
n° 334 - 336 




n° 342 - 343 
n° 344 - 347 
n° 348 





§ I. Formele en materiële preventieve.rechtsbescherming 
§ 2. Elementen van formele preventieve rechtsbescherming 
A. Het kortgeding 
B. Schorsing van tenuitvoerlegging 
C. Het rechterlijk bevel 
D. De ombudsman 
§ 3. De materiële preventieve rechtsbescherming, grond-
slag en voorwaarde van de formele preventieve 
rechtsbescherming 
A. De grenzen van de curatieve en van de formele 
preventieve rechtsbescherming 
B. Openbaarheid als voorwaarde voor een preven-
tieve rechtsbescherming 
C. De algemene beginselen van behoorlijk bes tuur, 
grondslag van de preventieve rechtsbescherming 
§ 4. Proeve van oplossing 
BIJLAGEN 
n° 353 - 361 
n° 362 - 366 
n° 367 
n° 368 - 369 
n° 370 
n° 371 - 375 
n° 376 - 381 
n° 382 - 387 
n° 388 - 392 
Bijlage 1: Statistieken over de duur van de procedure voor de Raad van 
State (arresten uitgesproken in 1971) 
Bijlage 2: Voorstel van Wet Algemene Bepalingen van Administratief 
Recht (Rapport van een Commissie uit de Vereniging voor 
Administratief Recht, Geschriften van de Vereniging voor 
Administratief Recht LXXII, Groningen, H.D. Tjeenk 
Willink, 1974). 
LIJST DER AFKORTINGEN 
LIJST DER GERAADPLEEGDE WERKEN EN ARTIKELS 
1_-- - 1_-- -
INLEIDING 
1. De vaststelling van Isaac dat in Frankrijk de preventieve rechtsbe-
scherming niet tot ontwikkeling is kunnen komen door het quasi-mono-
polie van de jurisdictionele rechtsbescherming (1) kan ook voor België 
onderschreven worden. Is er evenwel behoefte aan preventieve rechtsbe-
scherming ? Volstaan de huidige vormen van curatieve rechtsbescherming, 
inzonderheid de bescherming door de rechter, dan niet ? Is juist de 
rechterlijke macht niet bij uitstek geroepen om de rechtsonderhorige in 
bescherming te nemen tegen de uitvoerende macht, tegen de administratie 
(artikels 92, 93, 106 en 107 van de Grondwet) ? 
Een studie over preventieve rechtsbescherming, d.i. rechtsbescherming 
voordat het administratieve besluitvormingsproces voltooid is, moet dan 
ook haast noodzakelijkerwijze beginnen met onderzoek naar de bestaande 
vormen van curatieve rechtsbescherming, met een evaluatie van hun voor-
delen en tekortkomingen. En dan blijkt dat er ondanks onmiskenbare 
voordelen, er toch nog al wat tekortkomingen zijn. Van de jurisdictio-
nele rechtsbescherming schrijft professor Flamme dat zij is "toujours 
tardive, souvent insuffisante et inefficace" (2), en professor Buch 
waarschuwt : (G)een enkele rechtsmacht - noch de gewone rechtbanken, 
noch de administratieve rechtbanken - zou de systematische schending 
van de wet door de uitvoerende macht kunnen goedrnaken"(3). Daaraan kan 
men nog toevoegen : tijdrovende, soms ingewikkelde en dure procedure, 
bevoegdheidsconflicten, tegenstrijdige uitspraken van het Hof van Cassa-
tie en de Raad van State, soms zelfs afwezigheid van rechtsbescherming. 
Ook het parlement, andere mogelijke rechtsbeschermende instantie, schiet 
tekort : parlementaire vragen geven alleen wat meer informatie over een 
facet van het beleid of bestuur, parlementaire onderzoekscommissies zijn 
(1) ISAAC G., La procédu~e adrrrinistrative non contentieuse, Paris, 
LGDJ , 1 9 6 8 , p • 1 8 e • v • 
(2) FLAMME M.A., Vers la codification de la procédure administrative, 
Rev. adm., p. 221. 
(3) BUCH H., De administratieve procedure in België, TBP, 19.70, p. 3. 
r--·. ,-.·-·· .. 
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weînig doeltreffend (1), en tenslotte blijkt dat"op het parlementaire 
vlak de aanspraken op individueel rechtsherstel moeten wijken voor 
overwegingen van algemeen politieke aard"(2). 
Voegt men daaraan toe dat de betrekkingen tussen bestuur en burger en 
frekwenter en meer ingrijpend (3) worden, dan zijn er redenen te over 
om enige aandacht te besteden aan de preventieve rechtsbescherming. 
2. Op de weg van de preventieve rechtsbescherming ligt echter een zware 
hindernis : de beslotenheid van het administratieve besluitvormings-
proces. Immers, hoe kan er sprake zijn van een deugdelijk systeem van 
voorafgaande rechtsbescherming wanneer de rechtsonderhorige nauwelijks 
of geen kijk heeft op het wordingsproces van een hem betreffende be-
stuurshandeling ? 
Het onderwerp lijkt interessant genoeg om er een hoofdstuk aan te wij-
den. Er wordt een inventaris opgemaakt van wetten en reglementen waar-
in openbaarheid aan bod komt. Hierbij wordt uitgegaan van een kleine 
enquête naar de houding in de praktijk van sommige bestuurseenheden te-
genover openbaarheid. In de wetgeving op de ruimtelijke ordening en 
de s tedebouw werd ·bewust naar openbaarheid gestreefd, en daarom wordt 
aan deze wetgeving nadere aandacht besteed. 
Op het punt van de openbaarheid kan er veel geleerd worden van sommige 
andere landen, zoals Zweden, de Verenigde Staten, Nederland, ook wat be-
treft de uitzonderingen die op het openbaarheidsbeginsel gemaakt moeten 
worden. 
Ondanks het gebrek aan openbaarheid waaraan het Belgische bestuursrecht 
mank gaat, zijn er toch al elementen van preventieve rechtsbescherming, 
een nog vrij informele kern, die echter in belang en omvang toeneemt 
en langzaam gestructureerd wordt : de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur. 
( 1) SUETENS L. P., Burger en bestuur, Bestuurswetenschappen, 1972, 
p. 173-175. 
(2) DELVA J., Het rechtstreeks bestrijden van de overheidsdaden voor 
de burgerlijke rechter, TPR, 1967, p. 383. 




Deze algemene beginselen, ongeschreven, per definitie voor meervoudige 
toepassingswijzen vatbaar, nog onduidelijk gesitueerd in de normen-
hiërarchie, zijn toch reeds uitgegroeid tot bakens die aan de burgers 
bescherming verlenen bij het bestuurlijk besluitvormingsproces. In 
het derde hoofdstuk worden deze algemene beginselen benaderd vanuit 
de optiek van de preventieve rechtsbescherming. 
In het algemeenbesluit wordt even uitgeweid over enige wijzen waarop 
de curatieve rechtsbescherming doeltreffender gemaakt kon worden ; hier-
na volgen enige suggesties voor een beter functionerende rechtsbescher-
ming, meer bepaald preventieve rechtsbescherming. 
3. Bij deze studie werd uitgegaan van de situatie van de enkeling in 
de samenleving, niet omdat de rechtsbescherming van al dan niet ge-
organiseerde groepen niet belangrijk of interessant zou zijn, maar wel 
omdat de positie van deze groepen bij de besluitvorming die hen aanbe-
langt anders ligt dan de positie van de enkeling ; doorgaans beschikken 
zij over politieke, sociale, economische of andere middelen om hun stem 
te laten horen bij die besluitvorming. Dit belet evenwel niet dat wat 
in deze studie geschreven is, mede voor hen geldt. 
In deze studieddit is een tweede beperking -;werd geen systematische 
rechtsvergelijking toegepast. Het publiek recht, en zeker het admi-
nistratief recht, is zodanig gebonden aan de grenzen van het staatsbe-
stel, dat systematische rechtsvergelijking dikwijls nutteloos en soms 
gevaarlijk is. Dit neemt niet weg dat voor bepaalde materies veel 
lering getrokken kan worden uit buitenlandse voorbeelden, en daarom 
werd op een aantal plaatsen over de landsgrenzen heen gekeken. 
Er rest mij de aangename plicht allen te danken die op een of andere 
wij ze het hunne hebben bij gedragen tot de verwezenlijki_ng van dit proef-
schrift. 
Met name zij genoemd mijn echtgenote, haar voorbeeldige steun en aanmoe-
digingen zijn onontbeerlijk gebleken. 
Professor Suetens, die mij vanaf mijn eerste wankele schreden op het pad 
van het administratief recht begeleid heeft, heeft mij niet alleen op 
het wetenschappelijke, maar ook op het menselijke vlak, zijn nooit ver-
flauwende steun en belangstelling gegeven. 
r- ·. 
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DE ADMINISTRATIE, DE LEER VAN DE SCHEIDING DER MACHTEN, 
EN DE CURATIEVE RECHTSBESCHERMING IN BELGIE 
§ 1 • DE ADMINISTRATIE - BEGRIP 
4.- Het bestuur of de administratie kan omschreven worden als het ambte-
lijk apparaat dat de regering terzijde staat bij de vervulling van haar 
taak (1). Daarnaast is er ook de provinciale en de gemeentelijke ad-
ministratie. Buiten deze eigenlijke "administratie' is er ook nog het 
personeel van de zuivere en gemengde openbare diensten, dat in sommige 
opzichten, en althans dikwijls in de ogen van het publiek, als behorend 
tot de administratie beschouwd wordt. 
§ 2. DE LEER VAN DE SCHEIDING DER MACHTEN - MONTESQUIEU 
5.- In het Belgische positief recht ligt de leer van de scheiding der 
machten, althans in theorie, aan de basis van de staatsinrichting (2). 
(1) GIRON, Droit administratif., p. 107. 
BUTTGENBACH, Manuel, 3e ed., p. 505 en 506. 
MAST, Administratief recht, Se uitgave, p. 107-108. 
(2) In België worden de provincies en gemeenten als "machten" beschouwd, 
naast de drie op nationaal niveau staande machten : art. 108 van de 
Grondwet. DE BROUCKERE C. en TIELEMANS F. : Répertoire de l'admini-
stration et du droit administratif de la Belgique. T. v. V° Compé-
tences p. 186 (Brussel, Weissenbruch, 1838); GIRON A., : Le droit 
administratif de la Belgique, T. I, p. 36 (Brussel, Bruylant, 1885, 
tweede uitgave) idem, Dictionnaire de droit adrninistratif et de 




Deze leer moge wat betreft de verhouding tussen de wetgevende en de 
uitvoerende macht al lang geen realiteit meer zijn (1), in de verhou-
ding tussen de uitvoerende en de rechterlijke macht speelt hij nog 
steeds een rol (2). 
Zoals bekend, onderscheidde Montesquieu in de Staat drie machten, die 
gescheiden moeten zijn en wat betreft hun functies en wat betreft hun 
personeel. Het doel van een dergelijke staatsinrichting was de vrij-
waring van de "liberté poli tique" (3). Een van de zwakke punten van 
Montesquieu's leer is het ontbreken van iedere aanduiding omtrent de 
middelen waarmee ieder van de drie machten teruggedrongen kan worden 
wanneer zij haar bevoegdheid te buiten gaat. Wat kan de burger, wiens 
"liberté politique" bedreigd wordt door het eigenmachtig optreden van 
een van de drie machten, daartegen doen ? Het antwoord is dat hij bij 
een der anderen bescherming moet gaan zoeken. ~at impliceert uiter-
aard een systeem van wederzijdse controle, van "checks and balancesn. 
Dit betekent dat de "machten" niet volledig gescheiden en onafhanke-
lijk zijn. De praktische onbruikbaarheid van een systeem van zuivere 
scheiding is o.m. door Vile en Carré de Malberg voldoende aangetoond (4). 
(1) Zie voor een briljant overzicht en analyse van de leer van de schei-
ding der machten M.J.C. VILE, Constitutionalism and the Separation 
of Powers, Oxford University Press, 1969. Hoewel Vile de Belgische 
situatie niet in zijn werk onderzocht heeft, gelden zijn conclusies 
in grote mate ook voor ons land. 
(2) Zie naast het bekende Flandria-arrest van 5 nov. 1920 (Pas., 1920, 
I, 192), de arresten van het Hof van Gas sa tie van 1·1 mei 1933 (Pas._, 
1933, I, 222), 11 juli 1935 (Pas._, 1935, I, 320), 4 maart 1942 (Ar-
resten, 1942, 24), 21 dec. 1956 (Pas., 1956, I, 431), 28 mei 1958 
(R.W., 1958-1959 kol. 203), 7 maart 1963 (R.W., 1963-1964, 1115) 
23 april 1971 (Arresten_, 1971, 786); Zie ook het arrest van het Hof 
van Beroep van Brussel van 13 mei 1959. (R.J .. D.A., 1962, 75 ; Rev. 
Adm. , 1 96 2 , l 2 5) • 
(3) De l'esprit des loix, Livre XI, Chap. VI : "La liberté politique dans 
un citoyen'est cette tranquillité d'esprit qui provient de l'opinion 
que chacun a de sa sureté : et pour qu'on ait cette liberté, il faut 
que le gouvernement soit tel qu'un citoyen ne puisse pas craindre un 
autre citoyenn. 
(4) CARRE DE MALBERG, Contribution à la théorie générale de l 'Etat, Paris 
Sirey, 1922, T. II, n° 302-315, p. 109-140 ; VILE, op. cit., p. 13-20 
en vooral 136-175. 
i ' 
Zie ook : DUMON, F., De scheiding van staatsmachten, the rule of law 
and the supremacy of parliament in het grondwettelijk recht van Groot-
Bri t tannië, in : Liber Amicorum René Victor, p. 445-472. 
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6.- In Montesquieu's theorie is er geen eigen plaats voor de administratie. 
Zij wordt ondergebracht bij de uitvoerende macht en is daar volkomen 
ondergeschikt aan (1). In theorie is <lit nog steeds zo. De ministers 
dragen nog steeds de politieke verantwoordelijkheid voor het doen en 
laten van de ambtenaren van hun departementen. De overheid is in rechte 
gebonden door het optreden van haar ambtenaren, tenminste wanneer zij 
qualitate qua handelen (2). 
§ 3. DE BELGISCHE GRONDWETSARTIKELS 92" 93" 106 en 107 
7. De Belgische grondwetgevende vergadering opteerde zonder twijfel voor 
een staatsinrichting gegrond op Montesquieu's leer, ook al wordt de 
term "scheiding der machtenn nergens gebezigd, evenmin als door Montes-
quieu zelf. Maar·geleerd door de ervaringen uit de Franse en Neder-
landse periode had men begrepen dat het niet.volstond principes te pro-
clameren. BescheI"?ling door de wetgevende macht tegen excessen van de 
uitvoerende macht - deze was het immers die gewantrouwd moest worden -
via het systeem van de ministeri~le verantwoordelijkheid en de weigering 
om de begroting goed te keuren - volstond zeker niet (3); dat hadden het 
Directoire en de periode van het Nederlandse Koninkrijk voldoende aange-
toond. Daarom wendde de grondwetgever zich tot de rechterlijke macht. 
0 ••• / ••• 
:i.~ Overigens·moettafstand genomen worden van Dumon's bewering (p. 448): 
''Montesquièu heeft zijn theorie onbetwistbaar opgevat en uitgewerkt 
na inzonderheid de Britse politieke en juridische instellingen onder-
zocht, bestudeerd en geanalyseerd te hebben". Ten tijde van Montes-
quieu was Engeland veeleer een voorbeeld van "balanced government" 
(tussen de·Kroon, de nobel en de burgerij), dan wel van "separation 
of powers". 
De degelijkheid en deugdelijkheid van Montesquieu's beweringen worden 
wel twijfelachtig als hij schrijft, over het Engelse systeem, steunend 
op het gezag van Tacitus : nee beau système a été trouvé dans les bois 11 • 
(1) "La puissance exécutrice doit être les mains d'un monarque, parce que 
cette partie du gouvernement, qui a presque toujours besoin d'une ac-
tion momentanée, est mieux administrée par un que par plusieurs" 
(L'esp11it des Zoix" Livre XI, Chapitre VI.) · 
(2) De vraag is of het niet wenselijk is de administratie naar Zweeds model 
in te richten. Raadpleeg over het Zweedse systeem : H. H'; KIRCHHEINER, 
Ombudsman en democratie" Samsam Uitgeverij, Alphen a/d Rijn, 1971. 
(3) Reeds de Brouck~re en Tielemans hadden dat ingezien. Zie hun 'W~per­
toire "" V° Compétence, p. 189 en 190. 
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Bevoegdheidsconflicten zouden voortaan alleen door het Hof van Cassa-
tie beslecht worden (1). Betwistingen over burgerlijke rechten behoren 
tot de uitsluitende bevoegdheid van de hoveTIL·en rechtbanken (2). Het-
zelfde geldt voor de politieke rechten, tenzij een wet het anders be-
paalt (3). Algemene, provinciale en plaatselijke ordeningen en besluiten 
mogen door de hoven en rechtbanken alleen worden toegepast voor zover zij 
met de wetten overeenstenunen (4). Tenslotte werden er bepalingen opgeno-
men die de onafhankelijkheid van de rechters moesten waarborgen.(5) 
§ 4. HET ARREST VAN HET HOF VAN CASSATIE VAN 25 JUNI 1840 EN DE REACTIE 
VAN LE JEUNE 
8. Voorwaar vormt de titel van de grondwet over de rechterlijke macht een 
stevig geheel. Maar toch zou blijken dat er zwakke punten waren die 
tot gevolgen zouden leiden die nadelig waren voor de rechtszekerheid en 
de billijkheid. De grondwetgevers bedoelden vooral pragmatisch te werk 
te gaan (6). Daardoor ontbreekt het aan nauwkeurige omschrijvingen en 
de gevolgen daarvan zouden in een zo delikaat gebied als de verhouding 
tussen de rechterlijke en de uitvoerende macht niet achterwege blijven. 
(1) Artikel 106 van de Grondwet. Uiteraard was dit artikel alleen be-
doeld voor bevoegdheidsc.onflic.ten tussen da uitvoerende en de rech-
terlijke macht, maar zoals de tekst er staat, kan hij voor gelijk 
welk bevoegdheidsconflict gelden. Men kan zich afvragen of de wet 
van 3 juli 1971, in zoverre de oplossing van bevoegdheidsgeschillen 
tussen parlement en cultuurraden aan het Hof van Cassatie onttrok.-
ken wordt, al dan niet in strijd is met artikel 106 van de Grondwet. 
Zie over het probleem van de verhouding wet-decreet : GANSHOF VAN 
DER 1:1EERSCH, Beschouwingen over de herziening van de Grondwet. 
Mercuriale,. 1 september 1972, R. W." 1972-73, kol. 433-483. 
(2) Grondwet, art. 92. 
(3) Grondwet, art. 93 • 
.(4) Grondwet, art. 107. 
(5) Grondwet, artikels 99, 100, 102 en 103. 
(6) MAST, A., De geest en de methode van een Grondwetsherziening, T.B.P., 
1953' p. 77. 
t- -
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Vooreerst werd geen definitie gegeven van wat "burgerlijke" en "poli-
tieke" rechten zijn. Toch is dit belangrijk want juist op het onder-
scheid tussen deze twee soorten rechten steunt de al dan niet uitslui-
tende bevoegdheid van de rechtbanken. 
Maar zelfs het begrip "rechten", d.i. subjectieve rechten, was en is 
niet duidelijk bepaald (1). 
9.- Met het probleem van de definitie van het begrip "subjectieve rechten" 
werd het Hof van Cassatie geconfronteerd, toen het op 25 juni 1840, 
moest oordelen over de vraag of de rechtbanken bevoegd zijn om te be-
palen wie van de partijen op regelmatige wijze tot lid van een kerkfa-
briek was gekozen. Met andere woorden, wanneer iemand beweert tot lid 
van de kerkfabriek te zijn gekozen, beroept hij zich dan op een poli-
tiek recht ? In zijn conclusies stelde advocaat-generaal Decuyper : 
"Mais ne perdons pas de vue qu'il n'y a de droits individuels, civils 
ou politiques, que ceux qui résultent des lois et arrêtés portés dans 
un intérêt individuel, et que les lois qui n'ont pour objet que l'ad-
ministration de l'Etat, qui ont exclusivement en vue l'intérêt général sans 
égard a l'intérêt individuel ne peuvent faire naître des droits indi-
viduels ou des droits politiques, dont les tribunaux puissent con-
naître" (2). 
Volgens hem betrof de wetgeving op de kerkfabrieken alleen het alge-
meen belang en betwistingen dienaangaande behoorden niet tot de be-
voegdheid van de rechtbanken. Het Hof sloot zich bij die zienswijze 
aan (3). 
10.- Het is tegen deze stelling dat in 1857 Jules Le Jeune zich heftig keert 
in zijn proef schrift "Du droit des tribunaux de vérifier la légalité 
des actes administratifs"(4). Voor hem is de bewering dat uit wetten 
die het algemeen belang aangaan, geen rechten kunnen ontstaan, uit den 
boze. Het individueel recht, om zijn terminologie te gebruiken, is een 
"intérêt individuel protégé par un lói"(5). Ten onrechte voegt het Hof 
( 1) Zie hierover : DABIN J. : Le droit subjectif. Parijs, 1952 ; La 
délimitation du concept de droit subjectif, in : Annales de Droit 
et de Sciences Politiques, 1960J p. 317-374. · 
(2) Pas., 1839-40, I, 414. 
(3) Pas., 1839-40, I, 409. 
(4} LE JEUNE J., "Du droit des tribunaux de vérifier la légalité des 
actes administratifs", Brussel, 1857. 
(5) LE JEUNE, op. cit., p. 74. 
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van Cassatie aan het onderscheid van de artikels 92 en 93 van de Grond-
wet een ander toe, dat van wetten die het algemeen dan wel het indivi-
dueel belang aangaan. Op grond van een historische analyse van de be-
grippen "droits civils et politique", komt hij tot de conclusie dat 
"les premiers (c.à.d. les droits civils) émanent de 1 1 intérêt purement 
individuel trandis que les seconds (c.à.d. les droits politiques) sont 
la mise en oeuvre d'un intérêt collectif dans lequel celui qui les 
exerce a simplement sa part comme membre de l'association politique"(l), 
en in het zevende hoofdstuk van zijn proef schrift tracht hij aan te to-
nen dat, in tegenstelling tot de leer van het Hof van Cassatie en van 
advocaat-generaal Decuyper, de politieke rechten juist die rechten zijn 
"qui dérivent des lois d'intérêt général"(2). 
Het belang van Le Jeune's boek is, meer dan in zijn overigens gerecht-
vaardigde reactie tegen een al te nauwe interpretatie van het begrip 
"individuele. rechten11 , gelegen ir1 zijn waarschuwing om toch niet al te 
onbezonnen inspiratie te zoeken in de Franse rechtsleer en rechtspraak 
en met name bij Henrion de Pansey. 
Maar vooraleer op de afwijkingen in te gaan, waartoe het Franse voorbeeld 
leidde, is het aangewezen om de ontwikkeling na te gaan van de begrippen 
"burgerlijke en politieke rechten.11 • 
§ 5. DEFINITIES VAN DE BURGERLIJKE EN POLITIEKE RECH'J.1EN 
11.- Het vraagstuk van wat burgerlijke en politieke rechten nu precies zijn, 
bleef maar terugkomen, en in zijn arrest van 5 maart 1891 tracht het Hof 
van Cassatie opnieuw een definitie te geven, die weliswaar aanleunt bij 
het arrest van 25 juni 1840, maar er toch ook aanzienlijk van afwijkt : 
(1) LE JEUNE, op. cit.~ p. 90. 




"Attendu que les droits civils et politiques sant les droits apparte-
nant, directement et personnellement aux citoyens comme tels - ou aux 
individualités juridiques que la loi assimile, en tout ou en partie, 
aux citoyens". 
Deze weinigzeggende omschrijving wordt, wat de burgerlijke rechten be-
treft als volgt verduidelijkt: 
"une chose ou .•. une faculté qui rentre dans leur (c.à.d. les citoyens) 
patrimoine propre et sur lesquelles leur autorité s'exerce librement 
dans les limi tes tracées par la loi0 • 
Behoren niet tot de bevoegdheid van de rechtbanken, betwistingen over 
de uitvoering van wetten die alleen het algemeen belang aangaan ten-
zij - en hier wijkt het Hof af van het arrest van 25 juni 1840, - er 
een pri~aat en individueel recht mee gemoeid zou zijn (1). 
Het blijft evenwel een enge interpretatie van het begrip "individuele 
rechten"; niet alleen blijven zij beperkt tot die rechten die voort-
vloeien uit wetten die in het belang van de partikulieren zijn gemaakt, 
bovendien heerste in die jaren - de vier decennia rond de eeuwwisseling -
de theorie van het onderscheid tussen "l 'Etat-puissance publique" en 
"l 'Etat-personne privée", waardoor aan de rechtsbescherming nog verdere 
beperkingen werde~ aangebracht. 
12. ·-Het bekende Flandria-arrest betekent een keerpunt ten goede. Het onder-
scheid tussen "l 'Etat-puissance publique" en l 'Etat-personne privée" 
wordt verworpen. Voortaan kan ieder burgerlijk en politiek recht aan-
spraak maken op de b.escherming van de artikels 92 en 93 van de Grondwet. 
Verder tracht men nu een meer concrete definitie te geven van het be-
grip "burgerlijke rechten". Het zijn "tous les droi ts privés consacrés 
et organisés par le Code civil et les lois qui le complètent" (2). 
Toch moet het belang van dit arrest niet overtrokken worden. 
Ten eerste blijft het onderscheid tussen "l'Etat-personne publique" en 
"1 'Etat-personne privée" bestaan op het gebied van de sanctie. Het is 
alsof de rechter aarzelt om de overheid tot een andere sanctie dan de 
betaling van een geldelijke schadevergoeding te veroordelen. Professor 
(1) Hof van Cassatie, 5 maart 1891, Pas.~ 1891, I, 83. 




Flamme heeft op het voortbestaan van die dichotomie gewezen (1), en 
voornamelijk verdient vermelding een arrest van het Hof van Cassatie 
van 24 oktober 1958, waarbij het Hof de gedwongen tenuitvoerlegging 
tegen de overheid maar aanvaard - in casu de gedwongen uitvoering van 
contractuele verbintenissen op grond van artikel 1184 B.W. "wanneer 
geen openbare dienst in het gedrang komt" (2). 
Maar ook buiten het domein van de sanctie is het onderscheid niet 
helemaal verdwenen. In het arrest Arméal van 7 december 1971 aanvaard-
de de. Raad van State dat het Gemeentekrediet van België als admini-
stratieve overheid het recht heeft aanbestedingen te doen in privaat-
rechtelijke vormen (3). 
Ten tweede geldt het hier de aansprakelijkheid van de overheid, d.w.z. 
meestal een feitelijk, materieel handelen, dat zich vrij gemakkelijk 
voor appreciatie binnen het kader van artikel 1382 e.v. van het B.W. 
laat lenen. Slechts later za1 de rechtspraak er toe komen de overheid 
ook aansprakelijk te stellen voor fouten begaan in de besluitvorming. 
(1) FLAMME, M.A., Pour un controle juridictionnel plus efficace de l 'Ad-
ministration, J.T.J 1972, 422-423. 
(2) Hof van Cassatie, 24 oktober 1958. Pas 1959, I, 202; Annales du 
NotaxiiatJ 1960, 74, met noot DUMONT. Blijkbaar is de rechtleer 
scherp verdeeld over dit arrest. DUMONT, in zijn zoëven geciteerde 
noot, meent dat het voorbehoud "wanneer geen openbare dienst in het 
gedrang komt" aan de overheid een ruime en ongewenste mogelijkheid 
biedt om aan haar verplichtingen te ontsnappen (p. 83-84). Professor 
VRANCKX bestrijdt deze stelling; voor hem is het arrest van het Hof 
zonder meer verkeerd. Gedwongen tenuitvoerlegging tegen de overheid 
moet uitgesloten zijn wanneer het algemeen belang zich daartegen ver-
zet en daar oordeelt alleen de overheid over (Notariëel Administra-
tief RechtJ Brussel, C.A.D., 1963, 84-85). Het criterium van het al 
dan niet in het gedrang komen van een openbare dienst komt voort van 
WIGNY, Droit administratif: Principes généraux, Brussel, 1953, p. 
279-280. Professor FLAMME haalt het arrest aan in een schijnbaar 
goedkeurende zin (art. cit., p. 421). 
(3) Raad van State, 7 december 1971, n° 15068: "dat dit bijzonder bestek 
derhalve zo moet worden geïnterpreteerd dat de tegenpartij, door 
daarmee te werken, gewoon een offerteaanvraag heeft willen doen zo-
als een particulier die doet, en niet een publiekrechtelijke aanbe-
steding heeft willen houden waarvoor verordeningsbepalingen gelden." 
, ___ - ,_ -
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Ten tweede geeft het arrest geen verder inzicht in de draagwijdte 
van artikel 107 van de Grondwet, dat toch tegen onwettelijk overheids-
optreden het voornaamste wapen is. Nogmaals, de schending van een 
subjectief recht door een zuiver materiaal, d.w.z. niet gewild hande-
len (het vallen van een boom), sluit de noodzaak uit om een beroep te 
moeten doen op artikel 107 om de onwettigheid te moeten vaststellen. 
13.- De aarzeling om de principes die het Hof in zijn arrest van 5 november 
1920 gehuldigd had, tot zijn uiterste consequenties door te trekken, 
blijkt uit het arrest van Il mei 1933, toen het Hof besliste dat een 
verzakking in een weg die er van de aanleg af in gezeten had, en waar-
door een ongeval veroorzaakt werd, geen aanleiding kon geven tot scha-
devergoeding. De soevereine wil van de gemeente, die de weg zo had 
aangelegd, moest gerespecteerd worden (1). 
Anderzijds bleef het Hof geplaagd met het vraagstuk van de omvang van 
de burgerlijke rechten. 
14.-0p 25 oktober 1934 besliste het Hof dat het recht op een militair pen-
sioen een burgerlijk recht is (2), en op 11 juli 1935 dat het recht dat 
een dienstplichtige heeft op zijn lichamelijke integriteit, eveneens 
een burgerlijk recht is (3). In de interessante noot, van de hand van 
procureur-generaal Paul Leclercq, dat het arrest vergezelt, wordt met 
kracht ontkend dat er naast burgerlijke en politieke rechten, ook nog 
plaats zou zijn voor administratieve rechten. 
15.- Met zijn arrest van 16 januari 1939, waar weliswaar de overheid niet 
als partij bij betrokken was, heeft het Hof evenwel aan de bevoegdhe-
den van de rechtbanken een belangrijke uitbreiding gegeven. Alsdan 
aanvaardde het Hof dat de schending van een rechtmatig belang een 
recht op schadevergoeding oplevert. Door in de brede norm van artikel 
1382 - dat in feite een verwijzingsnorm is - ook het rechtmatig belang 
te vatten, geeft het Hof meteen een uitbreiding aan artikel 92 van de 
Grondwet. Deze rechtspraak wordt verdergezet door het arrest van het 
(1) Hof van Cassatie, 11 mei 1933, Pas." 1933, I, 222. 
(2) Hof van Cassatie, 25 october 1934, Pas._, 1935, I, 29. 
(3) Hof van Cassatie, 11 juli 1935, Pas._, 1935, I, 320. 
, __ 
14 
Hof van 16 december 1965, toen beslist werd dat het recht op schadever-
goeding voortvloeiend uit de schending van een politiek recht, een bur-
gerlijk recht is (1). De laatste stap die gezet moet worden is dat de 
schending van een rechtmatig politiek belang een burgerlijk recht op 
schadevergoeding oplevert. 
16.- Inmiddels was de aansprakelijkheid van de overheid ook uitgebreid tot 
de besluitvorming zelf (2), en met het arrest van 7 maart 1963 werden 
de laatste beperkingen weggenomen die de volledige aansprakelijkheid 
van de overheid op grond van artikel 1382 e.v. B.W. in de weg stonden 
"De machten welke. de wet aan de administratie in het algemeen belang 
toekent, stellen haar niet vrij van de verplichting van voorzichtig-
heid welke zich aan allen opdringt"(3). 
17.- Deze arresten mogen op het gebied van de rechtstreekse overheidsaanspra-
kelijkheid - deze gegrond op artikel 1382 B.W. - een belangrijke voor-
uitgang betekend hebben voor de bescherming van de rechten en belangen 
van de rechtsonderhorigen, zij' geven nauwelijks enig dieper inzicht in 
de betekenis van de begrippen "burgerlijke" en "politieke rechten", en 
evenmin verschaffen zij veel opheldering wat betreft de onrechtstreekse 
overheidsverantwoórdelijkheid, deze die slechts vastgesteld kan worden 
na het mechanisme van artikel 107 van de Grondwet in werking te hebben 
gezet. 
18.- Onverpoosd bleef het vraagstuk van de definitie van de indeling van de 
subjectieve rechten terugkomen. In het belangrijk arrest van 21 decem-
ber 1956, gewezen op gelijkluidende conclusies van Ganshof van der Meersch 
gaf het Hof van Cassatie een gevoelige uitbreiding aan de categorie van 
de politieke rechten (4). 
Tot dan toe was de overheersende mening dat er slechts weinig subjec-
tieve rechten als politieke rechten gekenmerkt konden worden : jus 
(1) Hof van Cassatie, 16 december 1965, Pas." 1966, I, 513 
p. 305, met noot van Ch. Goossens. 
(2) Hof van Cassatie, 6 november 1952, Arresten" 1957, 127. 
RCJB" 1969, 
(3) Hof van Cassatie, 7 maart 1963' Pas." 1 9'63' I, 744.; RCJB" 1963' 
p. c93-ine t noot J. Dab in ; R. W." 1963-64' 1115. 
(4) Hof van Cassatie, 21 december 1956, Pas." 195 7' I, 430. 
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suffragii, jushonorum, jus militae en jus tributi (1). In zijn arrest 
stelde het Hof dat het recht op werkeloosheidsuitkeringen ook een po-
litiek recht is. Hoewel het Hof zelf gewaakt heeft bij wijze van al-
gemene regel te stellen dat de rechten uit de sociale zekerheidssector 
tot de politieke rechten behoren, wordt die bewering zonder aarzelen 
door de advocaat-generaal geuit (2). 
Volgens Perin is de fundamentele reden van de aldus door het Hof gege-
ven uitbreiding aan de categorie van de politieke rechten, de wil om 
een halt toe te roepen aan de pogingen om naast de burgerlijke en de 
politieke rechten ook de "administratieve" of "sociale" rechten als 
eigen groep te doen erkennen (3). In ieder geval spreekt de advocaat-
generaal zich uitdrukkelijk uit tegen het erkennen van de administra-
tieve rechten als autonome groep. 
19.- Twee jaar later, in zijn arrest van 28 mei 1958, komt het Hof van Cas-
satie echter terug op de stelling die het op 21 december 1956 had in-
genomen. Alsdan werd beslist dat het recht op een militair pensioen 
een burgerlijk recht is, en dus tot de uitsluitende bevoegdheid van de 
gewone rechtbanke~ hoort (4). In de veelvuldige aan dit arrest ge-
wijde commentaren wordt dit terugvallen op vroegere posities unaniem 
betreurd (5). 
Daardoor blijft immers de onzekerheid bestaan in zake het onderscheid 
burgerlijke rechten - politieke rechten, met al de nefaste gevolgen 
van dien. 
(1) DE VISSCHERE, Burgerlijke en politieke rechten rn de jongste recht-
spraak en wetgeving, T.B.P., 1960, p. 3. 
( 2) Pas., 1 9 5 7, I, 45 3. 
(3) PERIN, Faut-il reviser l'article 93 de la Constitution ?, J.T., 
1957, 141. 
(4) Hof van Cassatie, 28 mei 1958, Arresten, 1958, 769. 
(5) DE VISSCHERE F., Steeds op zoek naar het "politiek" recht, T.B.P., 
1958, 215. 
CAMBIER c., Un conflit d'attributions, J.T., 1959, 53. 
LENAERTS H., Recente rechtspraak van het Hof van Cassatie - Over 
burgerlijke en politieke rechten, R.W., 1958-1959, 193. 
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20.- Zo het onmogelijk is om uit de rechtspraak van het Hof van Cassatie een 
abstracte definitie te puren van burgerlijke en politieke rechten, en 
kan men hoogstens een opsomming geven van de rechten die het Hof van Cas-
satie in ieder van deze categorieën onderbrengt, om de woorden van Le-
naerts te gebruiken (I), geeft de rechtsleer dan tenminste enig soelaas ? 
Uit Lenaerts' proefschrift blijkt dat de verwarring daar zo mogelijk nog 
groter is. Het lijkt derhalve weinig nuttig een opsomming te geven van 
al de verdedigde stellingen. Schematiserend mag gezegd worden dat er 
allereerst een groep is - verreweg de belangrijkste - die de subjectieve 
rechten naar hun inhoud tracht te defini~ren. Deze groep valt op zijn 
beurt in twee strekkingen uiteen : de enen geven aan de categorie van de 
politieke rechten een zeer beperkte inhoud, en diensvolgens een brede in-
houd aan de groep der burgerlijke rechten ; de anderen zijn geneigd het 
begrip politieke rechten ruim te interpreteren, en dus een meer beperkte 
draagwijdte aan de term burgerlijke rechten toe te kennen. Een tweede 
strekking meent dat het niet of nauwelijks mogelijk is een inhoudelijke 
definitie te geven en zoekt zijn heil in een formeel element : het is de 
wetgever die de aard van het recht bepaalt. 
Een derde groep tenslotte houdt voor dat er naast de burgerlijke en de 
politieke rechten, ook nog een autonome categorie van "administrati.eve0 
rechten bestaat. Sommige aanhangers van deze strekking trachten de drie 
termen te defini'èren naar hun inhoud, anderen doen een beroep op het for-
meel criterium, de wil van de wetgever. 
21.- Tot de "zekere" politieke rechten rekent men het jus tributi, het jus 
militae en het jus suffragii. Het jus honorum wordt niet als een recht 
beschouwd (2). 
De terminologie alleen reeds duidt op het wankele van die stelling. Waar 
jus suffragii en jus honorum nog vertaald kunnen worden door de termen 
kiesrecht en recht om verkozen te worden en openbare functies te bekleden 
(1) LENAERTS, De burgerlijke, politieke en administratieve rechten in 
de bevoegdheidsregeling naar Belgisch recht, Antwerpen, De Sikkel, 
1958, p. 170.' 
(2) DE VISSCHERE, art. cit., l.c. 
17 
(overigens ziet de rechtspraak hier terecht geen subjectief recht in ; 
de staat van Belg-voorwaarde voor het bezitten van de politieke rech-
ten - is alleen maar een voorwaarde voor het kunnen vervullen van poli-
tieke en openbare functies), wordt jus militae vertaald door dienst-
plicht en jus tributi door belastingplicht ; zo spreekt men ook van 
dienstplichtigen en belastingplichtigen. Het is dan ook opvallend dat 
de rechtsleer tracht die rechten negatief te omschrijven : het recht 
om niet dan in de gevallen door de wet bepaald dienstplicht te moeten 
doen of belasting te moeten betalen. 
Historisch mogen jus tributi en militae rechten geweest zijn, thans 
gaat dit niet meer op. Men kan niet, zonder de notie "subjectief recht" 
geweld aan te doen, van rechten gewagen. 
Het gaat hier wel degelijk om plichten of verbintenissen 
gerechtigd is, dan is het de overheid. 
als er iemand 
Zo gezien komt de vraag naar de aard van die "rechten" - met name de 
vraag of het jus tributi een burgerlijk dan wel een politiek recht is, 
die van meet af aan zeer betwist en nooit duidelijk beantwoord is ge-
weest - in een heel ander daglicht te staan. 
De grondwetgever beoogde door artikel 92 de rechten van de burger te-
genover de overheid te beschermen, maar bedoelde hij ook de rechten van 
de overheid aan die regeling te onderwerpen ? Of om de vraag anders te 
formuleren, behoorden ook de betwistingen over burgerlijke verbintenis-
sen tot de uitsluitende bevoegdheid van de rechtbanken, ook wanneer de 
gerechtigde de overheid zelf was ? Zeer waarschijnlijk heeft de grond-
wetgever aan dat probleem zelfs niet gedacht ; zijn optiek was juist 
anders gericht. Hoe gevaarlijk het ook is om uit het stilzwijgen van 
de (grond)wetgever positieve oplossingen af te leiden, moge toch hier 
een poging daartoe gedaan worden. De overheid werd geacht zelf haar 
rechten te kunnen verdedigen (men denke aan de ook toen reeds veelvul-
dig bestaande politie- en regelingsbevoegdheden) en geen behoefte te 
hebben aan de extra-bescherming die de artikels 92 en 93 van de grond-
wet instelden. Het stond haar vrij de nakoming van haar rechten zelf 
te organiseren. Een onrechtstreeks argument ten voordele van deze 
stelling mag afgeleid worden Bit artikel 93 van de grondwet. Betwistingen 
1·· .. I··· 
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over politieke rechten, d.w.z. rechten waarbij het algemeen belang, dus 
de overheid., rechtstreeks geïnteresseerd is, mogen aan de bevoegdheid 
van de rechtbanken onttrokken worden. Als de bescherming van rechten 
die specifiek tegen de overheid ingeroepen kunnen worden, aan de juris-
dictie van de rechtbanken onttrokken mag worden, geldt dit dan niet a 
fortiori voor de rechten die de overheid zelf wil inroepen ? 
22.- De stelling die in de artikelen 92 en 93 van de Grondwet een summa di-
visio van de subjectieve rechten ziet, lijkt bij de huidige ontwikke-
ling van de rechten in de sectoren van de sociale zekerheid, kultuur en 
onderwijs moeilijk verenigbaar met de bepaling van artikel 4 van de 
Grondwet, dat alleen Belgen politieke rechten kunnen bezitten, 
Vroeger reeds kon men op grond van die bepaling moeilijk verklaren waar-
om ook vreemdelingen onderworpen waren aan dienst- en belastingplicht, 
die immers als politieke rechten werden beschouwd. 
Maar die twee rechten buiten beschouwing latend kon men uit de impasse 
van artikel 4 alle.en geraken door op het kiesrecht na alle andere rech-
ten als burgerlijke rechten te beschouwen. Dit werd dan ook consequent 
gedaan door procureur-generaal Paul Leclercq (1). Maar dan dreigt men 
in een andere dwangpositie te komen. Wanneer namelijk de wetgever op on-
dubbelzinnige wijze de beslechting van betwistingen over bepaalde rechten 
aan andere rechtscolleges dan de hoven en rechtbanken opdraagt, moet men, 
om consequent te blijven, deze wetten ongrondwettig verklaren. Ook voor 
deze uiterste consequentie schrikt Paul Leclercq niet terug (2) maar zo-
ver heeft het Hof van Cassatie hem nooit willen volgen. 
23.- Onder de recente auteurs zijn Mast en Ganshof van der Meersch voorstan-
ders van de theorie dat de wil van de wetgever het voornaamste criterium 
is om te bepalen of een recht politiek dan wel burgerlijk van aard is (3). 
(1) Zie zijn notas in de Pasicrisie 1935, I, 321, onder het arrest van het 
Hof van 11 juli 1935, en in de Pasicrisie van 1933, I, 222, onder het 
arrest van 11 mei 1933. 
(2) Nota onder Hof van Cassatie 27 september 1928, Pas.J. 1928, I, 231, en 
zijn mercuriale trPropos constitutionnels", 15 september 1928. 
(3) MAST A., De Geschillen van Bestuur, Brussel, Larcier, 1946, p. 42 e.v. 
MAST A., Ovêrzicht van het Belgisch grondwettelijk recht, Story Scien-
tia, Gent 1963, p. 312. 
MAST A., Les fondements constitutionnels de la juridiction administra-
tive, RJDAJ 1956, p. 83. 
GANSHOF VAN DER MEERSCH, conclusies voor Cassatie, 21 december 1956, 
Pas.J 1957, I, 440 en 449. 
- 1 ,-- -
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Maar dan .stuit men op een andere grondwettelijke hinderpaal, het hier-
voor genoemde artikel 4. Terecht merkt Lenaerts op dat een brede in-
terpretatie van het begrip politieke rechten, die ook aan vreemdelingen 
zouden toekomen, niet te verenigen valt met artikel 4 (1). De bewering 
van Mast en Ganshof van der Meersch dat de term politieke rechten in de 
artikels 4 en 93 in een verschillende betekenis gebruikt werden kan 
moeilijk aangenomen worden, bij gebreke van iedere aanwijzing in die 
zin in de besprekingen van de constituante. 
24.- De enige logische oplossing lijkt het aanvaarden van een derde groep 
rechten, die men voornamelijk negatief kan omschrijven, als zijnde die. 
rechte.n die niet burgerlijk noch politiek van aard zijn. Dit impli-
ceert hoegenaamd niet dat deze rechten niet op bescherming door een 
rechtsprekend orgaan zouden aanspraak kunnen mak.en. Deze conclusie is 
ten onrechte gemaakt door Ganshof van der Meersch (2). De bedoeling van 
de grondwet om alle rechten, v~m welke aard ook, tegen de willekeur van 
de administratie te beschermen, is duidelijk en kan uit het systeem van 
de grondwet als zodanig, meer bepaald de artikels 30 en 94, afgeleid 
worden. Waar Len~erts schrijft : 
"Dit beginsel (namelijk de beslechting van geschillen over rechten door 
de rechterlijke macht) geldt even absoluut voor de administratieve rech-
ten als voor de politieke rechten"(3), 
kan dit ten volle onderschreven worden. Dit beginsel wordt trouwens ook 
geformuleerd door het Hof, in zijn reeds geciteerde arrest van 21 decem-
ber 1956 
"Attendu que les contesta.tions qu'ont pour objet des droits subjectifs 
relèvent non de l'administration active, mais de la juridiction11 (4). 
(1) LENAERTS, op. cit., p. 17. 
(2) "Notre systèrne constitutionnel, qui consacre dans l'article 92 de 
la charte l'existence de droits civils et, dans les articles 4, 5 
et 93, l'existence de droits politiques, se concilie-t-il avec 
l'existence dans le droit public belge d'une troisième catégorie de 
droits, les droits administratifs, catégorie autonome de droits de 
seconde ou plutot de troisième zone, qui ne bénéficieraient pas des 
garanties constitutionnelles que l'article 94 réserverait aux deux 
premières catégories de droits ?" 
(3) LENAERTS, op. cit.~ p. 46. 
( 4) Pa~." 1957, I, 466. 
20 
25.- Wat er ook van zij~ in de huidige stand van de rechtspraak lijkt de 
theorie van de indeling van de rechten in drie groepen weinig kans te 
maken, en Lenaerts zelf stelt dat het door Mast voorgestelde crite-
rium, de wil van de wetgever, het enige praktisch bruikbare is (1). 
Waar het arrest van 26 december 1956 die weg scheen op te gaan, en 
aldus een eerste stap gezet werd naar een praktisch hanteerbaar onder-
scheid tussen politieke en burgerlijke rechten heeft het arrest van 
28 mei 1958 de oude stand van zaken hersteld.. 
Verderop zal nagegaan worden hoe de aldus ingevoerde onzekerheid met-
een ook weer de bevoegdheidsafbakening tussen het Hof van Cassatie en 
de Raad van State tot een raadselwerk gemaakt heeft. 
Nu echter moet onderzocht worden hoe de bescherming van de rechten 
van de rechtsonderhorigen geschiedde wanneer niet volstaan kon worden 
de bestreden overheidsàaad aan artikel 1382 e.v. van het B.W. te toet-
sen, maar wanneer een beroep gedaan moest worden op artikel 107 van 
de Grondwet. 
§ 6. DE KOPPELING VAN DE ARTIKELS 92" 93 en 10? VAN DE GRONDWET 
ARTIKEL 10? VERVANGT ARTIKEL 106 
26.- Al spoedig innners had het. Hof van Cassatie uitge.maakt dat van t_oetsing 
van een bestuurshandeling aan artikel 107 van de Grondwet, alleen spra-
ke kon zijn als er subjectieve rechten in het geding waren. In het door 
Le Jeune met zoveel vuur bestreden arrest van 25 juni 1840 luidt het : 
''Attendu que l'article 107 de la constitution, qu 1 il faut n~cessaire­
ment combiner avec les articles 92 et 93 et l'ensemble de la constitu-
tion . • • " ( 2) • 
Blijkbaar is deze stelling nooit verlaten geweest. Men vindt ze woordelijk 
terug in een arrest van het Hof van Beroep van Brussel van 13 mei 1959 (3). 
(1) LENAERTS, Recente rechtspraak van het Hof van Cassatie, - Over bur-
gerlijke en politieke rechten. R.W." 1958-1959, kol. 201. 
(2) Hof van Cassatie, 25 juni 1840, Pas." 1839-1840, I, 409. 
(3) Hof van Beroep, Brussel, 13 mei 1959, RJDA3 1962, 75 ; Rev. Adm., 
1 962' 125. 
1--·. ,. 
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27.- Maar niet alleen wordt de toepassing van artikel 107 beperkt tot die ge-
vallen waar een subjectief recht de inzet van de rechtsstrijd is, ver-
eist is ook dat de bestuurshandeling waarvan de onwettigheid ingeroepen 
wordt, rechtstreeks betrekking heeft op het subjectieve recht. Het vol-
gende voorbeeld moge dit verduidelijken. 
Een officier van de burgerwacht van Namen was veroordeeld geweest omdat 
hij niet aan de voorgeschreven oefeningen had deelgenomen. Voor het Hof 
van Cassatie voert hij aan dat de verslaggever van het rechtcollege dat 
hem veroordeeld had, op een met de wet strijdige wijze door de Koning was 
benoemd. Derhalve was het college onregelmatig samengesteld en behoorde 
de veroordeling verbroken te worden. Het Hof oordeelde echter dat het 
onbevoegd was om de wettigheid van het koninklijk besluit na te gaan (1). 
28.- Waar enerzijds aan de toepassing van artikel 107 deze dubbele beperking 
wordt opgelegd, namelijk dat het voorwerp van de vordering een burgerlijk 
of politiek recht moet zijn en· dat de bestreden bestuurshandeling recht-
streeks met dat recht in betrekking moet staan, wordt anderzijds aan de-
zelfde artikel 107 een rol toebedacht die de grondwet in feite door ar-
tikel 106 wilde doen laten spelen~ 
, __ _ 
Artikel 106 draagt aan het Hof van Cassatie de taak op om bevoegdheids-
conflicten, o.a. tussen administratie en rechterlijke macht, te beslech-
ten, volgens rnodali tei ten door de wet nader te bepalen. De :.wetgever 
heeft echter nagelaten een uitvoeringswet uit te werken (2), totdat de 
(1) Hof van Cassatie, 23 juli 1849, Pas._, 1849, I, 443. 
Zie ook Rechtbank Antwerpen, 21 maart 1874, B.J." 1875, 1401 en het 
reeds geciteerde arrest van het Hof van Beroep van Brussel van 13 mei 
1959 : " ... on voit que ledit article 107 <lont le but a été de donner 
aux citoyens une garantie contre l'arbitraire administratif, ne sau-
rait avoir pour effet de confier aux cours et tribunaux le droit illimité 
de se livrer à l'appréciation de la légalité de tous les actes admi-
nistratifs, quelque soit leur nature ou leur objet, mais seulement des 
actes qui portent atteinte à des droits civils, ou à des droits poli-
tïques <lont la connaissance n'est pas enlevée aux tribunaux par la 
loi" (RJDA_, 1962, p. 75 ; Rev. adm._, 1962, p. 125). 
(2) Alleen artikel 20 van de wet van L~ augustus 1832 bepaalt dat attribu-
tieconflicten door het Hof van Cassatie in verenigde kamers moesten 
worden behandeld ; zie ook artikel 132 van de wet van 18 juni 1869. 
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instelling van de Raad van State hem daartoe noopte. De in de artikels 
33 en 34 van de gecoördineerde wetten op de Raad van State neergelegde 
regeling geldt echter alleen voor arresten door de Raad gewezen. Zij 
geldt niet voor mogelijke andere conflicten. 
In de rechtspraak is slechts een uitspraak van het Hof van Cassatie over 
attributieconflicten bekend (behalve natuurlijk de arresten gewezen op 
beroepen tegen arresten van de Raad van State), en in dat geval was het 
in feite nog de administratie die aan het conflict een einde maakte door 
het besluit van de Bestendige Deputatie van Brabant, waardoor het con-
flict was ontstaan, te vernietigen (1). De rechtsleer is geneigd de fei-
telijke uitschakeling van artikel 106 niet te dramatiseren. Zo schrijft 
Giron 
"Dans la pratique, l'administration supplée au conflit au moyen de l'ex-
ception d'incompétence" (2), 
en Wodon vindt het in feite een overbodig artikel (3). Alleen Tielemans 
en de Brouck~re betreuren dit, omdat daardoor <le overheid niet in de mo-
gelijkheid gesteld wordt ha.ar standpunt te late.n kennen wanneer zij niet 
partij is in een geding, dat geheel of gedeeltelijk tot haar bevoegdheid 
behoort, of waarin aan een overheidsbeslissing onwettelijkheid wordt ver-
weten (4). In hun optiek behoort het recht om het conflict op te werpen 
alleen aan de overheid. 
Blijkbaar heeft men nooit de behoefte gevoeld om het systeem nader uit te 
werken, mede omdat artikel 107 een geldige wièseloplossing scheen te zijn. 
29.- Ook al schijnt die discussie over artikel 106 gesloten te zijn, moeten 
hier toch enige vraagtekens geplaatst worden. Het inroepen van artikel 
107 impliceert dat er reeds een overheidsbeslissing genomen is, die (in 
dit geval waar artikel 107 artikel 106 vervangt) naar beweren eigenlijk 
tot de bevoegdheid van de rechterlijke macht hoort. M.a.w., wanneer de 
(1) Hof van Cassatie, 30 januari 1837, Pas. 3 1837-1838, I, 25 en 20 ·f'e-· 
bruari 1837, Paso~ 1837-1838, I, 36. 
Daarnaast citeren DE BROUCKERE en TIELEMANS nog drie andere conflic-
ten (v.:_ Conflit d'attributions, p. 308 en 309). 
(2) Droit administratif3 T. I, p. 226. 
(3) WODON, Le controle juridictionnel de Z'ad.ministration (Brussel, Lam--
bertin, 1920), p. 81 ~ 116 en 1 17. 
(4) TIELEMANS en de BROUCKERE, Répertoir1e de l'admim:stration 3 V° Conflit 
d'attributions, p. 307. 
r----
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administratie in twijfel verkeert bestaat er voor haar geen mogelijk-
heid om de rechtsvraag aan het Hof van Cassatie voor te leggen, noch 
kan de betrokken rechtsonderhorige haar beletten die beslissing te ne-
men. Pas daarna kan hij de zaak voor de rechtbanken brengen, en dat 
zal lang niet altijd gebeuren, zoals Tielemans en De Brouckère reeds 
opmerkten (1). Om dat te verhelpen zou men zowel taan iedere rechts-
onderhorige die in een conflict met een overheidsorgaan verwikkeld is, 
als aan de overheid zelf, het recht moeten geven om het bevoegdheids-
conflict rechtstreeks, bij wijze van prejudicieel geschil, aan het Hof 
van Cassatie voor te leggen. Weliswaar beantwoordt een dergelijke re-
geling niet aan het klassieke beeld van een bevoegdheidsconflict, maar 
niets in de geest noch de letter van artikel 106 verzet zich ertegen, 
en het zou een duidelijk snellere wijze zijn om bevoegdheidsconflicten 
af te wikkelen dan de huidige gang van zaken, waar men eerst verplicht 
is de administratieve of gerechtslijke rechtsgang, of beiden achter 
elkaar, te doorlopen vooraleer uiteindelijk bij het Hof van Cassatie 
te belanden. 
Maar vooraleer over te gaan tot het onderzoek van de aard van de con-
trole van artikel 107, moet nog opgemerkt worden dat aan de toepassing 
van artikel 107 nog een andere beperking wordt opgelegd, die recht-
streeks voortvloeit uit de koppeling van artikel 107 aan de artikels 
92 en 93. Wanneer namelijk de bestuurshandeling waarvan de illegali-
teit wordt aangevoerd, een uitspraak van een administratief rechtscol-
lege is (dat bij hypothese zijn bevoegdheid vindt in artikel 93 van de 
grondwet), dan mag die uitspraak niet op haar wettelijkheid onderzocht 
worden. Het administratief rechtscollege. had immers zelf de verplich-
ting artikel 107 toe te passen, en aan zijn uitspraak kleeft het gezag 
van gewijsde, dat door de rechtbanken moet geëerbiedigd worden. Aldus 
besliste het Hof van Cassatie op 13 oktober 1969 (2). 
( 1) Répertoire de i 'Adnrinis-tration, V° Compétence, p. 190. 
(2) Hof van Cassatie, 13 oktober 1969, Pas., 1970, I, 137. 
§ 7. AARD VAN DE CONTROLE VAN ARTIKEL 10? VAN DE GRONDWET 
30.- Artikel 107 luidt als volgt : 
"De.hoven en rechtbanken passen de algemene, provinciale en plaatselij-
ke besluiten en verordeningen alleen toe in zover zij met de wetten 
overeenstemmen." 
Traditioneel hebben rechtspraak en rechtsleer steeds een onderscheid ge-
maakt tussen de wettelijkheid van bestuurshandelingen enerzijds en hun 
gepastheid (opportuniteit) anderzijds. De wettelijkheid is de conformi-
teit van de beslissing~ zowel wat haar conceptie als uitvoering betreft 
aan de wettelijke en reglementaire bepalingen, waarvan zij de uitvoering 
is of waarmee zij in aanraking komt ; de opportuniteit behelst de keuze 
van de middelen waarmee en het tijdstip waarop zij tot stand komt. 
In de praktijk echter is het niet zo gemakkelijk een onderscheid te ma-
ken tussen wettelijkheid en opportuniteit. Daarbij is het steeds vaker 
zo dat de wettelijkheidscontrole bijna een fictie wordt, doordat de wet-
gever meer en mee.r de neiging heeft om ruimere en minder en minder ge-
normeerde bevoegdheden aan het bestuur toe te kennen. 
Bovendien is het begrip "wettelijkheid" niet een eenvoudig, maar complex 
begrip ; is er niet één wettelijkheidscontrole ; de bestuurshandeling is 
uit verschillende elementen samengesteld, en ieder kan op zijn wettelijk-
heid getoetst worden. 
31 .- Bij Le Jeune is het begrip "wettelijkheidstoezicht1' nog een homogeen be-
grip en ziet hij niet dat er verschillende vormen va.n legaliteitscontrole 
zijn. Blijkbaar beperkt zich voor hem het toezicht van de rechtbanken 
ertoe na. te gaan of de overheidshandeling wel genomen is binnen de gren-
zen van de bevoegdheid van het orgaan waarvan de handeling uitgaat (1). 
320- Giron onderkent reeds de diversiteit van de wettelijkheidscontrole, maar 
is onnauwkeurig in zijn formulering en vrij oppervlakkig in zijn appre-
ciatie~ 11 Les cours et tribunaux", zo schrijft hij 1 "apprécient la légalité 
des actes administratifs sous le triple rapport de la cornpétence, du fond 
et de la forme 11 ( 2). 
(1) LE JEUNE, op. cit. 3 p. 103-106. 
(2) GIRON, Droit ad.ministratif3 p. 231. 
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Dat hij echter absoluut niet bedoeld aan de hoven en rechtbanken de 
uiterst brede bevoegdheid te geven die uit deze formulering blijkt, 
volgt uit de voorbeelden die hij ter verduidelijking geeft. Gemis 
aan bevoegdheid acht hij aanwezig wanneer een andere dan de door de 
wet aange·wezen overheid optreedt. Onder "controle du fond" verstaat 
hij dat wanneer een overheid bevoegd is om in het algemeen handelin-
gen te stellen het aan de rechtbank.en toekomt om na te gaan of de bij-
zondere. voorwaarden waarvan het overheidshandelen afhankelijk werd ge-
maakt, vervuld zijn. De vormcontrole tenslotte spreekt voor zichzelf. 
In feite beperkt Giron het toezicht van de rechtbanken tot het uitwen-
dige van de bestuurshandelingen. Diepergaand toezicht van de rechter-
lijke macht acht Giron niet verenigbaar met 
''un autre principe non moins essentiel, l'indépendance de l'administra-
tion vis-à-vis des tribunaux11 (1). 
33.- De eerste om op duidelijke wijze stelling te kiezen tegen deze beperk-
te opvatting van 's rechters toezichtsbevoegdheid was Bourquin (2). 
,_ --
Na een analyse. te hebben gegeven van de rechtspraak van de Franse Raad 
van State in zake _vernietiging voor machtsoverschrijding, stelt hij 
vast dat de rechtbanken in België niet verder gaan dan het onderzoek 
naar de bevoegdheid en de vormen, en dat slechts in beperkte gevallen 
toepassing van bestuurshandelingen op grond van machtsafwending gewei-· 
gerd wordt (3). Bourquin verbergt zijn voorkeur voor het Franse sys-
teem niet. Daar hij wanhoopt de rechterlijke macht ooit aan de rechts-
onderhorigen een betere bescherming te zien geven, stelt hij voor een 
"cour de justice administrative" op te richten (4). 
Vlak voor de ommezwaai van het Hof van Cassatie op 5 november 1920, 
(1) GIRON, op. cit.~ p. 231-232. 
(2) BOURQUIN, La protection des Droits individuels contre les abus de 
pouvoir de l'autorité administrative en Belgique. 
Er mag hier reeds even melding gemaakt worden van de stelling van 
procureur-generaal Mathieu Leclercq, volgens wie ook de juistheid 
van de feitelijke gegevens waarop een administratieve beslissing 
steunt, aan de controle van de rechter onderworpen ziJn. Zie hier-
na, onder n° 36. 
(3) BOURQUIN, op. cit., p. 85. 
(4) BOURQUIN, op. cit., p. 344 e.v. 
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schreef Wodan, in zijn. werk, 11 Le controle juridictionne.l de l' administra-
tion", dat hij het eens was met Bourquin's analyse, maar hij verzette 
zich tegen de oprichting van een administratief rechtscollege in de 
stijl van de Franse Raad van State, en pleitte veeleer voor een terug-
keer van de rechterlijke macht maar de principes van de Belgische grond-
wet, om zelf de controle op de administratie in eigen hand te nemen. 
Overigens betwistte hij Bourquin's voorstelling van de feiten, als zou 
in de administratie willekeur en wetsverkrachting schering en inslag 
zijn ( 1) • 
3t{ .• - Met het Flandria arrest kwam een voorlopig einde aan de strevingen naar 
een administratief rechtscollege, en hoewel artikel 107 niet rechtstreeks 
door dat arrest beroerd werd, viel ook de discussie hierover voor een 
tijd stil. De oprichting van de Raad van State verlegde het centrum van 
de belangstelling naar de bevoegdheidsafbakening tussen de rechterlijke 
macht en de Raad van State. Men kan denken dat de diskussie omtrent ar-
tikel 107 van de Grondwet nu in feite overbodig werd, daar de legali-
teitscontrole op de overheidshandelingen nu in principe door de Raad 
van State gebeurd~ dat zijn bevoegdheid putte uit artikel 9 van de wet 
van 23 december 1946. 
Toch bleef .artikel 107 ook voor de rechtbanken geregeld aan bod komen. 
Al heeft de Raad van State ongetwijfeld artikel 107 gedeeltelijk ver-
drongen, het blijft ook voor de rechtbanken een niet onaanzienlijke rol 
spelen. 
§ 8. DE RECHTERLIJKE MACHT EN ARTIKEL 107 VAN DE GRONDWET 
35. -- Reeds bij Le Jeune vindt men een aantal gerechtelijke uitspraken waarin 
de toepassing van sommige bestuurshandelingen, ûp grond van artikel 107 
van de Grondwet geweigerd wordt (2). 
(1) WODON, Le controle juridictionnel de Z 1admin1:stration~ p. 98-113. 
(2) LE JEUNE, op. cit., p. 105 en 106. 
I· -
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In al die gevallen was de bestreden bestuurshandeling echter duidelijk 
buiten de bevoegdheid van het overheidsorgaan genomen. Bijzonder hoop-
vol was het arrest van het Hof van Cassatie van 20 september 1850, ge-
wezen op gelijkluidende conclusies van procureur-generaal Mathieu Le-
clercq. De gemeenteraad van het Oostvlaamse Oekerzele had de gemeente-
secretaris afgezet en iemand in zijn plaats benoemd. De bestendige de-
putatie weigerde echter beide beslissingen goed te keuren. Daarop nam 
de gemeenteraad opnieuw dezelfde beslissingen, en wederom onthield de 
bestendige deputatie haar goedkeuring. De gemeenteraad volhardde ech-
ter, en ten derde male zette zij de oude gemeentesecretaris af en be-
noemde dezelfde persoon als interimaris, en ditmaal reageerde de besten-
dige deputatie niet meer. Maar daarop nam het parket over en ·de interi·-
rnaris werd vervolgd wegens het onwettig uitoefenen van het ambt van ge-
meente.secretaris. Na een veroordeling door de correctionele rechtbank 
van Oudenaarde volgde vrijspraak door het Hof van Beroep van Gent. Het 
Hof van Beroep stelde vast dat·de bestendige deputatie nog altijd geen 
beslissing had genomen over de (derde) afzetting van de oude gemeente-
secretaris, en dat de gemeenteraad het recht had, hangende die beslis-
sing, een interimaris te benoemen, Dat arrest werd door het Hof van 
Cassatie verbroken. Het stond immers voldoende vast dat de bestendige 
deputatie het met de gemeenteraad niet eens was, en ook al was er (nog) 
geen beslissing genomen wat betreft het derde gemeenteraadsbesluit, toch 
was dat besluit duidelijk onwettig (1). 
Het hier onwettig bevonden besluit was nochtans in se niet buiten de be-
voegdheid van de gemeenteraad. Op zichzelf genomen was de derde gemeen-
teraadsbeslissing juridisch onaanvechtbaar. Het is maar uit het geheel 
van de zaak dat het Hof van Cassatie tot de onwettigheid van het laatste 
besluit kon concluderen; Ook al wordt het woord niet gebruikt, dit is 
een duidelijke toepassing van de leer van de machtsafwending. 
Eenzelfde opvatting over de omvang van de rechterlijke controle vindt 
men terug in het arrest van het Hof van Cassatie van 21 oktober 1867, 
(1) Hof van Cassatie, 20 september 1850, met conclusies P.G. M. Leclercq, 
Pas., 1850, I, 460. 
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waar het Hof de mening was toegedaan dat de burgemeester van de gemeen-
te Waltwilder, die een door de bestendige deputatie opgeheven buurtweg 
opnieuw geopend had verklaard, daarmee onwettig had gehandeld. Noch-
tans had de burgemeester formeel die bevoegdheid (1). 
Het is alleen jammer dat in beide gevallen de onwettigheid van bestuurs-
handelingen in het nadeel van de betrokken particulieren speelde, door-
dat op die manier hun strafrechterlijke veroordeling mogelijk werd. 
36.- In wat op gebied van administratief recht als het belangrijkste arrest 
van de afgelopen eeuw beschouwd mag worden, zag het Hof geen onwettig-
heid in een bestuurshandeling, toen dit in het voordeel van de rechtson-
derhorige had kunnen spelen. De feiten waren de volgende. In uitvoe-
ring van het inmiddels afgeschafte artikel 96 van de gemeentewet, vaar-
digde de gemeenteraad van Luik op 24 juli 1863 een reglement uit ter 
regeling van de prostitutie. Op grond van dit reglement moest iedere 
vrouw "die zich kennelijk aan ontucht overleverde" (qui se livrait no-
toire.ment à la débuache) zich in een speciaal register laten inschrij-
ven. Desgevallend kon het college van burgemeester en schepenen ambts-
halve de inschrij~ing bevelen van vrouwen die weigerden zulks vrijwil-
lig te doen. Inschrijving in het register had tot gevolg dat de vrou-
wen in kwestie zich tweemaal per week aan een medisch onderzoek moesten 
onderwerpen. Appoline Meeus, ambtshalve ingeschreven, weigerde zich 
aan het medisch onderzoek te onderwerpen, aanvoerende dat zij geen 
prostituée was. Door de politierechtbank van Luik werd zij op 23 en 
30 augustus en 18 oktober 1865 veroordeeld tot geldboetes omwille van 
haar weigering. Op beroep van Meeus liet de correctionele rechtbank 
van Luik in een ook nu nog zeer lezenswaardig vonnis haar toe tot het 
bewijs dat zij geen prostituée was, en op 30 maart 1866 sprak de recht-
bank Meeus vrij (2). Tegen dit vonnis tekende het parket cassatieberoep 
aan, en op gelijkluidende conclusies van advocaat--generaal Coloquette 
verbrak het Hof van Cassatie het vonnis, en verwees de zaak naar de 
(1) Hof van Cassatie, 21 oktober 1867. Pas., 1868, I, 251 ; B.J.,. 1868, 
p. 102. 
(2) Correctionele rechtbank Luik, 15 februari en 30 maart 1866, Pas., 
1866, I~ 292 en 293. 
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correctionele rechtbank van HOei. Op 29 juni 1866 sprake deze recht-
bank weerom Meeus vrij, stellende dat het aan de rechtbank toekwam, 
niet alleen om de materialiteit van de inschrijving in het register, 
maar ook de waarachtigheid van de feiten waarop zij steunde te contro-
leren, en dat ten deze het bewijs niet geleverd was dat Appoline Meeus 
zich kennelijk aan de prostitutie had overgeleverd. Opnieuw tekende 
het parket cassatieberoep aan. Procureur-generaal Mathieu Leclercq 
concludeerde tot de verwerping van het beroep. In zijn conclusies 
schreef hij : 
'Les tribunaux sant clone saisis par ces poursuites d 1 une contestation 
sur des droits c.ivils, s'il en fut jamais, sur le premier, le plus pré-
cieux de tous ~ la liberté individuelle". ( 1) 
Derhalve hadden de rechtbanken het recht en de plicht om de juistheid 
van de feiten 'Waarop d_e administratieve handeling steunde, na te gaan. 
Evenwel in drie korte overwegingen oordeelde het Hof dat de rechter 
alleen mocht nagaan of de beklaagde, op het ogenblik van de feiten, in 
het register ingeschreven wa~, en of zij zich al dan niet aan het me-
disch onderzoek had onderworpen. Het gemeentebestuur oordeelde soeve-
rein of en wie kon beschouwd worden als kennelijk overgeleverd aan de 
prostitutie (2). 
Later heeft procureur-generaal Paul Leclercq (toen nog advokaat-generaal), 
in zijn conclusies voor het Flandria-·arrest, beweerd dat de zaak Meeus 
geen uitstaans had met artikel 107 en met de scheiding der machten. Het 
ging volgens hem alleen om de interpretatie van artikel 96 van de Grond-
wet (3). Diezelfde mening vindt men ook terug in zijn noot onder het 
arrest van het Hof van Cassatie van 11 juli 1935, maar toch is hij niet 
meer zo zeker dat het resultaat van een dergelijke betwisting na het 
Elandria arrest dezelfde zou. zijn (4). 
Dezelfde aarzeling blijkt ook weer uit zijn noot onder het arrest van 
11 mei 1933 (5), maar in zijn conclusies voor het arrest van 25 oktober 
( l) Pas., 1867, T p 
..L' I o 
(2) Hof van Cassatie, 2L~ oktober 1866. Pas., 1867, I, 1 1 ; B.J,,.1866, 
Il+16. 
(3) Pas., 1920, I, 223. 
(4) Pas~" 1935~ I, 326. 
(5) Pas., 
.1933' I, 225 en 226. 
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1934, waar de vraag was of het recht op burgerlijke en militaire pen-
sioenen van burgerrechtelijke dan wel van politieke aard is neigt hij 
ertoe de feitelijke vaststellingen van de administratie als onaantast-
baar te beschouwen (1). 
De rechtspraak in de zaak Meeus werd bevestigd in latere uitspraken (2). 
Dat in tegenstelling tot wat procureur-generaal Paul Leclercq meent de 
kern van de zaak wel degelijk draaide om de interpretatie van de leer 
van de scheiding der machten, blijkt zowel uit de conclusies van pro-
cureur-ge·neraal Mathieu Leclercq als uit de tekst van het arrest zelf (3). 
Ook in zijn mercuriale van 15 oktober 1870 stelt procureur-generaal 
Mathieu Lc~clercq duidelijk dat het geval gezien moet worden in het kader 
van de artikels 92 en 107 van de Grondwet (4). 
(1) Pas." 1934, I, 36 : "Il se peut? en effet que la loi, tout en donnant 
le droit à la pension, fasse dépendre la reconnaissance du droit de 
certaines contestations de fait d.ont l'administration est chargêe. 
Dans ce cas, la constatation que sur ce fait fera ltadministration, 
sera généralement souveraine ; le pouvoir judicia.ire lorsqu'il sta-
tuera sur la réclamation de la pension devra admettre comme vraie 
la constatatio.n de fait émanant de 1tadministration. 11 
(2) Hof van Cassatie 19 december 1887, Pas., 1888, I, 43. 
Hof van Cassatie, 27 januari 1913, Pas., 1913, I, 80; B.J." 1913, 
202. Rev. adm._, 1913, 361. 
De houding van het Hof van Cassatie is des te meer bevreemdend, daar 
in Frankrijk, waar de rechtbanken traditioneel praktisch geen zeg-
gin~smacht over de administratie hebben, zij in soortgelijke gevallen 
toch de juistheid van de feiten kontroleerden. Zie bv. Cour de Cassa-
tion fr., 24 januari 1865, Pas. fr." 1866, p. 567 en 8 maart 1866, 
Pas • f 1-1. _, 1 8 6 6 , p . 5 6 8 • 
Inmiddels is artikel 96 van de gemeentewet afgeschaft door artikel 
van de wet van 21 augustus 1948. 
(3) "Nous ajouterons que supprimer dans les c.ontestations sur cette ma-
tière l'apprêciation judiciaire des cas prêvus par la loi ou il peut 
être port:é atteinte à la liberté individuelle, .•. malgrê l'indé-
pendance. du pouvoir judiciaire, qui ne lui permet d r!appliquer les 
actes de l'a.dministration que dans les limites de la loi, c'est li-
vrer la personne de la. femme à lra.rbitraire de l'administration" 
ctest-à-dire, à ce qu'il y a de plus contraire à toute l'organisa-
tion léga.le et constitutionnelle de la Belgique" (Pas~, 1866 7 I, 18). 
'Attendu que le principe de la séparation des pouvoirs s'oppose à ce 
que les tribunaux connaissent des actes d'administra.tion pour arrêter 
ou paralyser les effets desdits actes" (Pas." 1866, I, 21). 
(Li) Mercuriale, 15 oktober 1870, Pas., 1870, I, XVI. 
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37.- De we1ger1ng om in te gaan op verzoeken van rechtsonderhorigen om de 
juistheid van de feiten door de wet als voorwaarde van administratief 
handelen gesteld, na te gaan, is een constante in de rechtspraak, en 
beperkt zich helaas niet tot het domein van artikel 96 van de gemeen-
tewet. Paul Leclercq geeft er een sprekende opsomming van (1). 
Maar ook na het Flandria-arrest blijft die strekking toonaangevend in 
de rechtspraak van de gewone rechten zowel inzake onteigeningen (2), 
als wat betreft de appreciatie over het bouwvallig karakter van ge-
bouwen (3). Zo ook is de beslissing van een minister dat een film 
niet als Belgische film beschouwd kan worden en dus niet voor subsidie 
in aanmerking komt, soeverein en bindt zij de hoven en rechtbanken (4). 
Die terughoudendheid tegenover feitelijke beslissingen van het bestuur 
blijkt ook ter zake van ongezonde, hinderlijke of gevaarlijke bedrij-
ven» waar de rechtbanken, om aangedane schade te vergoeden, geen beve-
len tot herstel in natura mogen geven die strijdig zijn met de voor-
waarden van de afgeleverde vergunning of zelfs maar de tijdelijke 
sluiting bevelen mogen (5). Evenzo oordeelde het Hof van Beroep van 
Brussel dat het aan de administratie, en aan de administratie alleen, 
toekomt om te oordelen of er misbruik is gemaakt van economische macht 
in de zin van de wet van 27 mei 1960 (6). 
Daartegenover staat dat het Hof van Cassatie op 3 februari 1964 drie 
arresten velde, waaruit blijkt dat de rechter ten gronde soeverein ap-
preciëert of het nodig is een nieuwe expertise te bevelen van vleeswa-
ren waarvan de inspecteur aanvoert dat zij een te grote hoeveelheid van 
een bepaalde stof bevatten. De rechter is dus niet gebonden door de fei-
telijke bevindingen van de inspecteur (7). 
(1) Conclusies voor het Flandria-arrest. Pas., 1920, I, 223. 
(2) Bv. Hof van Beroep Luik, 19 juni 1934, Pas., 1935, II, 78. 
(3) Hof van Cassatie, 28 mei 1951, Pas." 1851, I, 653; - Rechtbank Den-
dermonde, 4 februari 1952, R.W." 1952-1953, 674. Correctionele 
Rechtbank, Nijvel, 21 februari 1964, Rev. comm., 1964, 139. Hof van 
Beroep Luik, 24 november 1969, Pas." 1970, II, 43 Rev. comm._, 1970, 
189, Jur. Liège, 1969-70, 289. 
(4) Hof van Cassatie, 16 mei 1968, Pas., 1968 I, 1073; Arresten, 1968, 
1142. 
(5) Hof van Cassatie, 27 april 1962, Pas.~ 1962, I, 938. 
Hof van Beroep Gent 25 november 1968, R.G.A.R., 1970, 8359; J.T." 
1970, 205 met noot Favresse. 
(6) Hof van Beroep Brussel, 19 februari 1969, J.T., 1969, 241. 
(7) Hof van Cassatie, 2 februari 196L~, Pas., 1964, I, 581. 
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Er is nog een ander domein waar de rechtbanken geneigd zijn een controle 
op de juistheid van de feitelijke vaststellingen door de overheid gedaan, 
uit te oef enen. 
Artikel 23 van de wet van 17 april 1835 - nog steeds de gemene wet in-
zake onteigeningen - bepaalt dat de volgens die wetgeving verkregen 
gronden terug aangekocht kunnen worden door degenen van wie ze verkre-
gen werden (of hun rechtsopvolgers), wanneer die gronden niet die bestem-
ming van algemeen nut krijgen op grond waarvan de onteigening ervan werd 
toegestaan. 
Daartoe moet het bestuur een bericht in die zin afkondigen; gebeurt dit 
niet, dan kunnen de rechthebbenden aan de rechtbank vragen de teruggave 
te bevelen, op de verklaring van het bestuur dat de gronden niet meer 
bestemd zijn voor de werken waarvoor ze werden aangeschaft. 
Mogen de rechtbanken de juistheid van dit verklaring, of weigering tot 
verklaring in die zin, nag aan? 
In een uitvoerig gemotiveerd arrest besliste het Hof van Beroep van Luik 
op 11 juli 1950 dat de rechterlijke macht bevoegd was om de werkelijke 
bedoeling van het bestuur na te gaan, en over de afwezigheid van een ver-
klaring heen mocht stappen. De meest relevante overwegingen van dit 
arrest luiden als volgt: 
"Que l'l10nnêteté s'y opposant le législateur de 1835 n'a évidenunent 
pu imaginer que lorsqu'existe effectivement chez l'expropri.ant la volon-
té de ne pas exécuter les travaux prévus, le dit expropriant se refuse-
rait cependant à la déclaration prévue à. l'article 23; 
Que c'est en raison d'une telle considération qu'il s'est borné à viser 
l'intervention d'une déclaration expresse mais qu'il n'est pas entré 
dans son intention de paralyser le droit qu'il accordait à. l'exproprié 
de par cela seul que l'Administ.ration se refuserait à une telle déclara-
tion alors cependant qu'il est constant qu'elle n'entend plus passer 
à l'exécution des travaux; 
Attendu que le juge étant autorisé à déduire des faits de la cause l'exi-
stence d'une volonté de renonciation, l'objection tirée par les appelants 
de la non-existence d'une déclaration formelle tombe" (1). 
(1) Hof van Beroep van Luik, 11 juli 1950, J.T., 1951, 180, met noot van 
Maurice André Flamme. 
Het verdient opmerking dat wanneer de overheid, nadat het besluit dat 
de onteigening toestaat getroffen is, onroerende goederen in der 
minne verwerft, als regel in de overeenkomst een beding doet opnemen 
waarbij de verkopers af sta~d doen van hun recht die goederen terug 
in te kopen. 
, __ _ •··· 
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Even duidelijk is een arre.st van het Hof van Cassatie van 18 maart 1948: 
"overwegende dat uit die tekst (art. 23 van de wet van 17 april 1835) 
niet noodzakelijk blijkt dat de verklaring waarover het gaat, ui tdrukke~ 
lijk moet zijn; dat anders beslissen, de onteigende zou blootstellen aan 
de willekeur van het beheer, dat aldus de onteigende goederen welke de 
bestemming niet meer moeten krijgen waarvoor de onteigening heeft plaats-
gehad, door zijn stilzwijgen zou kunnen behouden; dat in de geest van het 
hierboven vermeld artikel ligt - artikel in de wet d.d. 17 april 1985 
precies ingelast om dergelijke misbruik te voorkomen - dat de niet be-
stemming kan blijken uit feiten en vaststellingen welke de verzaking 
van het bestuur bewijzen" ( 1) 
Het is echter op het gebied van de onteigeningen dat de rechter zich· 
het verst gewaagd heeft op het pad van het toezicht op de feiten waar-
op de overheid haar optreden steunt. De eigen plaats die het onteige-
ningsrecht bekleedt, met name wat betreft de procedure, verhindert dat 
men de daar gevolgde lijn zou doortrekken naar andere gebieden. Der-
halve wordt aan de evolutie van de rechtspraak in zake onteigeningen 
een apart onderzoek gewijd. 
(1) Hof van Cassatie, 18 maart 1948, Arresten, 1948, 161; Pas., 1948, I, 
178. 
Vgl. het arrest van het Hof van Cassatie van 8 maart 1951 (Arresten, 
1951, 390). Hoewel bepaald was in een overeenkomst, dat een aan de 
stad Oostende toebehorend braakliggend stuk grond slechts bezet mocht 
worden tot op de dag van de ingebruikneming van de herbouwde vismijn, 
en in feite door het publiek betreden werd, oordeelde het Hof dat de 
rechter ten gronde in feite had mogen vaststellen dat dat stuk grond 
toch geen deel uitmaakte van het openbaar domein. 
1--· 
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§ 9. HET TOEZICHT VAN DE RECHrPER BIJ ONTEIGENINGEN 
38.- De beperkte opzet van deze paragraaf is de recente evolutie te schetsen 
van de rechtspraak met betrekking tot het toezicht door de rechten op 
de feitelijke omstandigheden die de onteigeningen omringen. 
39.- Zoals Huberlant in zijn noot onder het principiële arrest van het Hof van 
Cassatie van 3 maart 1972 vermeldt is de onteigeningswetgeving praktisch 
van begin af aan, d.w.z. vanaf de wet van 8 maart 1810, een administra-
tief curiosum geweests doordat de administratie om te kunnen onteigenen, 
noodzakelijk een beroep moet doen op de rechter (1). Juist omwille van 
de grote rol die de rechter in deze materie toegemeten is, moet men voor-
zichtig zijn met het uitbreiden van de principes die de rechterlijke 
macht geleidelijk heeft ontwikkeld terzake, tot gebieden waar de rechter-
lijke functie een meer bescheiden plaats bekleedt. 
Tot voor kort trouwens onderscheidde het wettigheidstoezicht van de rech-
ter in zake onteigeningen zich weinig van het wettigheidstoezicht in het 
algemeen. Nog in 1933 besliste het Hof van Cassatie dat in de aan de ge-
rechtelijke procedure voorafgaand~ administratieve fase, "l'expropriant 
agit à titre d'autorité souveraine et dans un domaine qui échappe au 
controle du pouvoir judiciaire"(2). 
(1) "En effet, le juge est appelé à intervenir non simplement en cas de 
contestation, mais dans tous les cas : son intervention est toujours 
nécessaire pour donner son caractère pleinement exécutoire à la dé-
cision de l'autorité administrative et opérer le transfert de prop-
priété". R.C.J.B., 1972 p. 438. 
(2) Hof van Cassatie, 30 maart 1933, Pas.~ 1933, I, 185. 
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Vanaf 1950 is er een strekking in de rechtsleer en in de rechtspraak 
die geen onderscheid maakt tussen het legaliteitstoezicht in zake ont-
eigeningen door de gewone rechtbanken enerzijds en de algemene bevoegd-
heid van de Raad van State om bestuurshandelingen wegens machtsoverschrij-
ding of machtsafwending te vernietigen anderzijds(!). 
Het is vooral na de inwerkingtreding van de wet van 16 juli 1962, waarin 
een nieuwe regeling voor de rechtspleging bij hoogdringende omstandig-
heden is opgennmen, dat voorbeelden van een verderreikend rechterlijk 
toezicht talrijker worden (2). Toch is dit nog lang niet de algemene 
regel. Heel wat uitspraken houden voor dat de rechter noch de opportu-
niteit noch de hoogdringendheid van de onteigening te beoordelen heeft, 
hoeveel jaren er ook verlopen mogen zijn tussen het koninklijk besluit 
dat de onteigening toestaat en de feitelijke tenuitvoerlegging ervan (3). 
40.- Inmiddels was de rechtspraak van de Raad van State sinds het arrest 
Van Boxelaar van 17 februari 1962 vast gevestigd in de zin van de 
totale onbevoegdheid van de Raad van State, zowel wat de externe 
als de interne legaliteitscontrole van onteigeningsbeslui-
(1) CAMBIER C. : "Le pouvoir discrétionnaire et le controle de la lé-
galité" J.T., 19.52, 651. 
"Le controle de la· légalité interne des actes de lradministration" 
J.T.J 1955, 50. 
HUBERLANT Ch. : "Le Conseil d'Etat et les compétences spéciales at-
tribuées au pouvoir judiciaire" J. T._, 1953, 577. 
DEPONDT A., Noot onder Raad van State, 24 maart 1955, 4179, T.B.P." 
1955, 21+5. 
HOUTEKIER, A., "De bevoegdheidsregeling tussen Raad van State en 
Rechterlijke Macht", in: Etudes en l'honnew:i de René Marcq" n° 21, 
p. 63. 
Hof van Beroep Brussel, 18 november 1953, onuitgegeven, geciteerd 
door Huberlant, art. cit., p. 453. 
Vredegerecht Deinze, 8 maart 1956 en Rechtbank Gent, 21 juni 1957, 
R.W., 1963-1964, 876 met noot Debaedts en RCJB_, 1964-, p. 57 noot 
Mast. 
(2) Vredegerecht Mechelen Zuid, 23 maart 1962, R.W._, 1962-1963, 390. 
Vredegerecht Ronse, 14 november 1964, De Gemeente_, 1964, 436. 
Vredegerecht Gembloers, 10 maart 1966, Res et iu:ra immobi Zia_, 1968:; · 
364. 
Juri. Liège_, 1965-1966, 271. 
Vredegerecht Durbuy, 4 november 1971, Juri. Liège" 1971-1972, 207. 
(3) Vredegerecht Antwerpen, 2° kanton, 26 september 1966, R.W. 3 1967-
1968, 150. 
Vredegerecht Anderlecht,· 22 december 196 7, J. T." 1968, 101 ; Rev. 
comm. _, 1 9 6 8, 15 1 • 
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ten betreft (1). Het duurde echter tot 3 maart 1972 vooraleer het Hof 
van Cassatie de gelegenheid kreeg om op die uitnodiging van de Raad 
van State in te gaan (2). Alsdan beslist het Hof, op een cassatiebe-
roep tegen een arrest v~n de Raad van State waarin de onbevoegdheid 
van dat rechtscollege werd vastgesteld, dat de rechterlijke macht uit-
sluitend bevoegd is om zowel de inwendige als de uitwendige legaliteit 
van onteigeningsbesluiten te controleren. "Overwegende", zo zegt het 
Hof, "dat de aan de rechtbanken. van de rechterlijke orde hier opgedra-
gen bevoegdheid krachtens artikel 107 van de Grondweg niet beperkt is 
tot~ de controle op de externe wettelijkheid maar tevens die van de in-
terne wettelijkheid omvat en zich uitstrekt tot het nagaan van het al 
dan niet bestaan van een overschrijding of afwending van macht"(3). 
Daarmee is de eenheid van artikel 11.J. van de gecoordineerde wetten op de 
Raad van State en 107 van de Grondwet bewerkstelligd, tenminste:- wat 
dit laatste artikel betreft, in zake onteigeningen. Het Hof heeft er 
namelijk zorg voor gedragen in bovenstaande passus het woordje rrhie.r" 
in te lassen, daarmede de draagwijdte van zijn dictum beperkend tot de. 
wetgeving op de onteigeningen ten algemene nutte. 
( l) Raad van State· 27 februari 1962, n ° 9213 
Er moet evenwel opgemerkt worden dat deze onbevoegdheid alleen maar 
geldt ten aanzien van die verzoekers, wier eigendom of zakelijk 
recht door de onteigening getroffen wordt. Wanneer iemand de nie-
tigverklaring vordert van een onteigeningsbesluit, niet als eige-
naar van een zakelijk recht dat daardoor onteigend wordt, maar in 
een andere hoedanigheid bv. als buurman die beweert dat zijn zake-
lijk recht door de onteigening van de naburige percelen een waarde-
vermindering ondergaat, dan blijft de Raad van State bevoegd. In 
het arrest 11 Telecoo" van 18 juni 1968, n° 13.032, werd clit onder-
scheid tot zijn uiterste consequentie doorgetrokken. Van eigen-
dommen toebehorend aan de p.v.b.a. Telecoo werd de onteigening toe-
gestaan. Deze vennootschap bezat echter ook onroerende goederen die 
niet onder het besluit vielen. Haar verzoek tot nietigverklaring 
van het onteigeningsbesluit was onontvankelijk in zoverre zij optrad 
als eigenar'es van de te onteigenen gronden maar wel ontvangeklijk 
in zoverre zij optrad als eigenares van de gronden die niet ontei-
gend worden, maar gelegen waren naast de te onteigenen gronden. 
Zie ook Raad van State, 11 december 1974, n° 16.159 ; De Gemeen-te_, 
1974-, 297, met noot F. WASTIELS. 
(2) Hof van Cassatie 3 maart 1972, RCJB, 1972, 431 met de reeds geci-
teerde noot van Huberlant ; Arresten, 1972, 606, met de belangrijke 
conclusies van procureur-generaal Ganshof van der Meersch ; R.W., 
1971-1972, 1633, eveneens met de conclusies van de procureur-gene-
raal. 
(3) Arresten" 1972, 618. 
-----, ---- -1 
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Overigens zijn met dit arrest, zelfs op dit enge veld, nog lang niet 
alle moeilijkheden van de baan geruimd. Niet alleen blijft de Raad van 
State bevoegd wanneer het verzoek geformuleerd wordt niet door de ont-
eigenden zelf maar door belanghebbende derden (1), er is geen enkele 
waarborg dat wat het Hof onder machtsoverschrijding of machtsafwending 
zal verstaan, hetzelfde zal blijken te zijn als wat de Raad eronder ver-
staat. In § 13 worden enige recente voorbeelden gegeven van tegenstrij-
dige interpretatie van wat elk van deze rechtscolleges onder ontwettig-
heid verstaat. 
Evenmin, al heeft het Hof aan artikel 107 van de Grondwet een ruimere 
interpretatie gegeven dan tot dan toe gebruikelijk, wordt geen inzicht 
gegeven in de inhoud van de legaliteitscontrole zelf. De vormen van on-
wettelijkheid die men thans kent zijn : onwettelijkheid wegens vormge-
breken; onbevoegd handelen, overschrijding van macht en machtsafwending. 
Is het mogelijk om een indeling te geven van de vormen van legaliteits-
toezicht ? Het moge thans gepoogd worden. 
§ 10. VOORSTEL VAN SCHEMA VAN DE LEGALITEITSCONTROLE 
41.- De conformiteit aan de wet waarvan sprake in artikel 107 van de Grond-
wet is niet een eenvoudig, maar een meervoudig begrip. Bij het beoor-
delen van de legaliteit van een bestuurshandeling kunnen teminste drie 
elementen onderscheiden worden, die ieder op hun legaliteit getoetst 
kunnen worden. Er is op de eerste plaats de handeling zelf, er is ver-
der het overheidsorgaan waarvan de handeling uitgaat, en er is tenslotte 
de wijze waarop de handeling tot stand komt, de besluitvorming dus. 
Men kan ieder van deze drie elementen uitwendig en inwend_ig op zijn le-
galiteit toetsen, en zo komt men tot de volgende indeling : 
A. De uitwendige legaliteit 
(1) Zie voetnota (1) p. 29. 
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A. De uitwendige legaliteit 
1. De uitwendige legaliteit van de handeling zelf betreft de door de wet 
opgelegde vormvereisten. 
2. De uitwendige legaliteit van het overheidsorgaan betr_eft de bevoegd-
heid van dat orgaan. Als voorbeeld van onbevoegdheid kan gegeven 
worden een bouwvergunning afgeleverd door de gemeenteraad daar waar 
artikel 44 van de wet van 29 maart 1962 voorschrijft dat deze ver-
gunningen door het college van burgemeester en schepenen afgeleverd 
moeten worden. 
3. De uitwendige legaliteit van het besluitvormingsproces betreft de door 
de wet opgelegde procedure: termijnen, het inwinnen van adviezen, het 




De inwendige ZegaZiteit 
De inwendige legaliteit van de overheidshandeling. Dit betreft de 
juistheid van de feiten waarop de handeling steunt. 
De inwendige legaliteit m.b.t. het overheidsorgaan. Heeft het orgaan 
van de bevoegdheid aangewend overeenkomstig het doel van de wettelijke 
bepaling waaraan het zijn bevoegdheid ontleent? Dit is het vraagstuk 
van de machtsafwending. 
3. De inwendige legaliteit van het besluitvormingsproces. Kan het be-
sluit in redelijkheid gedragen worden door de elementen van de be-
sluitvorming? Dit is het leerstuk van de marginale toetsing. 
In de praktijk zal het niet altijd mogelijk zijn om de preciese reden van 
de onwettigheid aan te duiden, omdat de onwettigheid meer dan een katego-
rie betreft, Zo staan b.v. machtsafwending en marginale toetsing dicht 
bij elkaar. Een onredelijk besluit schept a.h.w. een vermoeden van machts-
afwending. 
Men lette er wel op dat marginale toetsing als zodanig geen norm stelt. Het 
is een techniek die de rechter ter beschikking staat en die dikwijls ge-
bruikt wordt bij toepassing van vage normen, daar waar de overheid over 
een grote mate van discretionnaire bevoegdheid beschikt. 
Het komt nochtans voor dat de techniek gehanteerd wordt zonder enige 
normverwijzing. 
·--· 
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42.- Kan men zeggen dat artikel 107 van de Grondwet de rechtsprekende instan-
ties verplicht om al de voorgaande facetten van de legaliteitscontrole 
uit te o'ef enen? De besprekingen in het Congres geven geen opheldering. 
De rechtbanken van de rechterlijke orde beperken zich gewoonlijk tot de 
controle van de externe legaliteit. Alleen in zake onteigeningen wordt 
ook de inwendige legaliteit gecontroleerd, maar er zijn (nog) geen voor-
beelden van toepassing van de leer van de marginale toetsing. Anderzijds 
wordt machtsafwending in het algemeen gesanctionneerd wanneer de illega-
liteit uit de bestreden akte zelf blijkt, d.w.z. wanneer de overheid in 
haar handeling zelf zegt dat zij optreeedt met een ander doel dan dat 
waarvoor haar die gevoegdheid gegeven werd.· Dit duidt meteen op het 
beperkte nut van de aldus in zijn toepassing beperkte sanctionering van 
de machtsafwending. Bij echte machtsafwending zal de overheid er wel zorg 
voor dragen haar illegale doelstelling te verbergen. 
Alleen de rechtspraak van de Raad 'Van State beweegt zich over het volle-





§ 11. DE.RAAD VAN STATE ALS BESCHERMER VAN DE RECHTSONDERHORIGEN 
43.- Het is niet de bedoeling hier een overzicht te geven van de rol van de 
Raad van State op dit punt, maar enkel de aandacht te vestigen op som-
mige aspekten ervan. 
44.- Het Flandria-arrest kon de oprichting van een Raad van State wel uitstel-
len maar niet tegenhouden (1). Na een lange parlementaire voorbereiding 
werd op 23 december 1946 de wet houdende de oprichting van de Raad van 
State goedgekeurd (2). 
De voornaamste bevoegdheid, althans op het gebied van de rechtsbescher-
ming was en is de in het toenmalig artikel 9 van de wet vervatte annula-
tiebevoegdheid van bestuurshandelingen wegens het niet naleven van sub-
stantiële of op straffe van nietigheid voorgeschreven vormvereisten, 
machtsoverschrijding en machtsa'fwending. 
(1) Lezenswaardig in dit opzicht is de hevige reactie van Paul Leclercq 
in zijn noot onder het arrest van het Hof van Cassatie van 11 mei 
1933, Pas., 1933, I, 222-223, waar hij verontwaardigd reageert tegen 
de uitlatingen van Orban als zou het Flandria-a.rrest te danken.zijn 
aan de vrees van het Hof van Cassatie voor de oprichting van een 
Raad van State. 
(2) Voor een uitstekend overzicht van de wordingsgeschiedenis van de Raad 
van State, zie de toelichting in de Pasinomie 1946, p. 1065-1383. 
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45.- Professor Cambier verdedigt de stelling dat er geen verschil in omvang 
is tussen de legaliteitscontrole van artikel 107 van de Grondwet en 
deze toegekend aan de Raad van State. Alleen de sanctie is verschil-
lend (1). 
Het lijkt inderdaad redelijk om aan de organen van de rechterlijke macht 
en aan de Raad van State dezelfde bevoegdheid toe te kennen inzake le-
galiteitstoezicht. Dat niet te doen kan tot onheilzame gevolgen leiden, 
omdat daardoor de mogelijkheid geopend wordt om dat deel van het toe-
zicht dat aan de rechtbanken zou ontsnappen, door de Raad van State te 
laten uitoefenen. Dat was trouwens de stelling van de eiseressen in 
cassatie, in het arrest van 3 maart 1972. De daaruit voortvloeiende ge-
deelde bevoegdheid is een bron van conflicten, en dat is op zichzelf een 
ongewenste toestand. 
Toch moet er op gewezen worden dat een argument tegen een gelijkschake-
ling van het legaliteitstoezicht kan aangevoerd worden. Artikel 107 
van de grondwet is een inbreuk op het principe van de scheiding der 
machten, en behoort derhalve beperkende gelnterpreteerd te worden. Ge-
'-
beurt dit niet, da~ kunnen de rechtbanken afglijden naar een positie 
waarin zij de administratie niet alleen controleren maar substitueren. 
Datzelfde argument, voortvloeiend uit de trias-leer, kan niet aan de 
Raad van State tegengeworpen worden, omdat de Raad zelf deel uitmaakt 
van de uitvoerende macht, zij het, dat de Raad daarin een rechtsprekende 
functie bekleedt (2). 
(1) CAMBIER, C., Le pouvoir discrétionnaire et le controle de la légali-
té, J.T., 1952, 651. 
CAMBIER C., Le controle de la légalité interne des actes de l'ad~ 
ministration, J.T., 1955, 50. 
CAMBIER c.,' Principes du contentieux administratif, Bruxelles, Lar-
cier, 1961, T.I., p. 271. 
CAMBIER, C., Nootondervredegerecht, Ukkel 22 juni 1956, J.T., 1956, 
480. 
(2) Dit is tenminste zo in theorie. De voorbereidende werken van de wet 
van 23 december 1946 laten op dat punt geen ruimte voor twijfel. 
In feite echter kan men professor Cambier's stelling onderschrijven 
dat het onderscheid tussen de Raad en de rechterlijke macht er meer 
een is van graad dan van hoedanigheid. 
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Er is evenwel geen uitdrukkelijke tekst die de gelijkschakeling van het 
legaliteitstoezicht, zoals dit voor de Raad in artikel 14 van de geco-
ordineerde wetten op de Raad van State, en voor de rechterlijke macht in 
artikel 107 van de Grondwet, is neergelegd, in de weg staat, en in het 
belang van een goede rechtsbedeling moet voor de gelijkschakeling ge-
pleit worden. Dit wordt mede vergemakkelijkt doordat ook de Raad van 
State weigert zich in de plaats van het bestuur te stellen, en - in prin-
cipe althans - de opportuniteit van een bestreden bestuurshandeling niet 
beoordeelt. 
46.- In feite echter moet men vaststellen dat de Raad als beschermer van de 
rechtsonderhorige doeltreffender optreedt dan de organen van de rechter-
lijke macht. Er werd reeds aangetoond dat de rechterlijke macht zich 
beperkt tot de controle van de uitwendige legaliteit, met uitzondering 
van het onteigeningscontentieux, terwijl de Raad van State een veel ver-
derreikend toezicht uitoefent, met name door middel van de marginale 
toetsing, de controle van de juistheid van de feiten waarop de bestreden 
handeling berust, en door ov'er de toepassing van de algemene beg ins el en 
van behoorlijk bestuur te waken. Vooral dit laatste element is zo be-
langrijk, dat er een apart hoofdstuk aan gewijd wordt, zodat er hier niet 
verder over moet uitgeweid worden. 
Ook het feit dat men voor de Raad van State slechts van een ben?deling 
of belang meet doen blijken om zijn vordering ontvankelijk te horen ver-
klaren, daar waar in principe voor de rechterlijke macht alleen een ge-
schonden recht locus standi geeft (1) bezorgt aan de Raad van State 
grotere armslag dan aan de rechtbanken van de rechterlijke macht. Dit 
onderscheid is evenwel aan het vervagen sinds het Hof van Cassatie, op 
16 januari 1939 bepaalde dat ook schade voortvloeiende uit een inbreuk 
op een rechtmatig _belang, voor vergoedingop grond van artikel 1382 B.W. 
in aanmerking komt (2). Dit standpunt werd regelmatig bevestigd. Een 
spectaculaire toepassing is het arrest van het Hof van Cassatie van 23 
april 1971, waarbij beslist werd dat het verzuim door de overheid om de 
(1) Artikel 19 van de gecoördineerde wetten op de Raad van State, arti-
kels 92 en 93 van de Grondwet. 




nodige maatregelen te nemen tot uitvoering van het koninklijk besluit 
van 30 november 1950 (dat de mogelijkheid opent voor nader aan te dui-
den ambtenaren om gratis een woning te betrekken) aanleiding geeft tot 
het betalen van een schadevergoeding aan de door dat verzuim getroffen 
ambtenaar. Uitdrukkelijk stelt het Hof dat er hier geen (subjektief) 
recht op "vrije woning" voorhanden is (1). 
Het blijft evenwel twijfelachtig of het belang ook door de rechtbanken 
zal beschermd worden wanneer de inbreuk niet rechtstreeks gebeurt, maar 
via de omweg van artikel 107 van de Grondwet moet vastgesteld worden. 
Tenslotte beschikt de Raad ook over uitgebreidere machten om de mede-
werking van de in het geschil betrokken besturen af te dwingen dan bij 
de rechtbanken het geval is. Artikel 23 van de gecoördineerde wetten 
is op dat punt duidelijk 
"De afdeling administratie voert rechtstreeks briefwisseling met de mi-
nisters, de provincie-goeverneurs, de gemeentelijke overheden en de on-
dergeschikte openbare besturen. 
Zij is gerechtigd alle bescheiden en inlichtingen omtrent de zaken waar-
over zij zich uit ts spreken heeft, door deze overheden en besturen te 
doen overleggen. 11 
Ook artikel 25 is van belang. Het stelt de Raad in staat de nodig ge-
achte onderzoeksmaatregelen te bevelen. 
§ 12. DE BEVOEGDHEIDSAFBAKENING TUSSEN HET HOF VAN CASSATIE EN DE RAAD 
VAN STATE 
47.- Anderzijds heeft het naast elkaar bestaan van twee soorten rechtspreken-
de instanties ook voor de rechtsbescherming nadelige gevolgen doordat er 
onvermijdelijk bevoegdheidsconflicten ontstaan : de onzekerheid omtrent 
de bevoegdheidsafbakening is storend voor de rechtszekerheid en onaan-
vaardbaar voor de rechtsonderhorigen die erbij betrokken zijn. 
48.- De grondslag voor de bevoegdheidsaflijning moet gezocht worden in de ar-
(1) Hof van Cassatie, 23 april 1971, Arresten, 1971, 786 (met conclusies 
van advocaat-generaal Dumon). 
Zie ook : Hof van Cassatie, 4 januari 1 973, kp1-iesten, 1973, 452. 





tikels 92 en 93 van de Grondwet. Tijdens de bespreking van de wet op 
de Raad van State werd ook op dit probleem ingegaan. Het antwoord van 
verslaggever Van Remoortel, in de Senaat, aan Pholien, vat op uitste-
kende wijze de toestand ter zake samen : "M. Pholien sait comme nous, 
qu' il est impossible de donner une définition du droit civil. Celle-
ci résulte de la jurisprudence qui comme il le dit, est mouvante et, 
j'ajoute, progressive depuis 1920, depuis le fameux arrêt de cassa-
tion" ( 1) • 
Daar de Raad alleen maar bevoegd zou zijn voor betwistingen waar geen 
andere rechtsgangen openstonden m.a.w. ten overstaan van andere rechts-
colleges alleen maar over een residuaire bevoegdheid beschikte (2) en 
met name niet mocht oordelen over. b~twistingen die door artikel 92 van 
de Grondwet aan de rechterlijke macht worden voorbehouden, had men kun-
nen verwachten dat er nu eindelijk een bruikbare omschrijving van het 
begrip burgerlijke en politieke rechten ging gegeven worden. 
Evenwel, het aantal arresten dat het Hof van Cassatie in toepassing van 
artikel 20 (thans artikels 33 en 34) van de wet van 23 december 1946 
gewezen heeft, is verrassend gering, en, wat de voorgestelde verwachting 
(l~ Handelingen Senaat, 1946-1947, p. 207. 
(2) Verklaring van minister Van Glabbeke : "Par contre je tiens à décla-
rer que dans l'esprit du gouvernement, il ne peut être question de 
recours parallèles. En d'autres mots, ainsi que lta. déclaré l'hono-
rable M. Collard, pour que la partie demanderesse qui justifie d'une 
lésion ou d'un intérêt soit recevable, il faut qu'il n 1 existe pas 
d'autre voie de contentieux qui s'offre à elle. Cela va de soi. 
Pour ma part je ne verrais cependant aucune inconvénient à me rallier 
à un amendement qui préciserait à l'article 11 que les demandes, diffi-
cultés et recours visés aux articles 7, 8, 9 et 10 peuvent être portés 
<levant la section d'administration par toute partie justifiant d'une 
lésion ou d'un intérêt légitime et à laquelle aucune autre voie de con-
tentieux n'est ouverte". 
Si semblable amendement n'était pas déposé, il n'en resterait pas 
mains acquis que les recours parallèles doivent être exclus, puisque 
je constate que sur tous les bancs les membres de cette Chambre me 
font signe pour marquer leur accord et que moi-même je ne fais sur ce 
point important que traduire fidèlement la volonté du gouvernement.";'; 
Behandeling in de Senaat: Rolin: "Je n'ai pas dit qu'il fallait 
nécessairement s'adresser d'abord au pouvoir judiciaire. Ce que je 
dit, c'est qu'il ne peut y avoir double compétence. 
Et la compétence du pouvoir judiciaire telle qu'elle existe actuelle-
ment en vertu de notre législation, interpretée par le pouvoir judi-
ciaire, demain comme aujourd'hui, demeure intacte et non diminuée". 
(Handelingen 1946-1947, 5 december 1946, p. 194) 








49.- Tot 1952 overheerste trouwens de mening in de Raad van State dat attri-
butieconflicten zoniet uitgesloten, dan toch haast onmogelijk waren. De 
Raad toetst innners de bestuurshandeling aan het objectieve recht, waarbij 
de subjectieve rechten van de verzoeker buiten beschouwing blijven. Het 
is niet de schending, eventueel, van een subjectief recht dat tot de ver-
nietiging van een bestuurshandeling kan leiden, maar wel de schending van 
de objectieve rechtsregel die aan het subjectieve recht ten grondslagligt. 
Een ander argument nog is dat de sanctie door de Raad uitgesproken ver-
schilt van de sanctie die de rechterlijke macht kan hanteren, en dat ver-
schil in resultaat impliceert dat er geen "recours parallèle" is en dus 
dat de Raad bevoegd blijft (1). 
Wat er ook van zij, in twee arresten van 27 november 1952 besliste het Hof 
van Cassatie in een zeer bondige overweging "dat ongetwijfeld, zoals het 
bestreden arrest het doet opmerken, de bevoegdheid door de aard van de eis 
wordt bepaald, maar dat de Raad van State niet noodzakelijk bevoegd is 
wanneer het verhaal, naar zijn bewoordingen, tot de vernietiging van een 
administratieve beslissing strekt en geen vordering tot betaling begrijpt ; 
dat bij het onderzoek naar de bevoegdheid er op het werkelijk voorwerp van 
het verhaal dient gelet"(2). Het Hof vermeed echter een duidelijke defi-
nitie te geven van burgerlijke en politieke rechten, en men ging voort van 
geval tot geval te bepalen welke rechten burgerlijk en welke rechten poli-
tiek van aard waren (3). Terecht spreekt professor Mast van het "fétischisme 
du droit civil" (4). De door het arrest van 21 december 1956 gewekte hoop 
op een ruimere interpretatie van het begrip politiek recht werd door et 
arrest van 28 mei 1958 weer teniet gedaan (5). 
(1) CAMBIER, c., "L'annulation pour excès de pouvoir devant Ze Conseil 
d'Etat". Brussel, Larcier, 1951, 67 en 68. 
(2) Hof van Cassatie, 27 november 1952, Arresten 1953, 164; Pas., 1952, 
I, 248. 
(3) Zie het reeds geciteerde proefschrift van Lenaerts. 
(4) MAST A., Les fondements constitutionnels de la juridicticn administra-
tive, RJDA, 1956, 81 e.v. 
(5) Hof van Cassatie, 21 december 1956, Pas., 1957, I, 430, met conclusies 
van advocaat generaal Ganshof van der Meersch. 
Hof van Cassatie, 28 mei 1958, Arresten, 1958, 769. 
Zie ook Hof van Cassatie, 16 december 1965, Pas., 1956, I, 513. 
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50.- Maar het criterium van het werkelijk voorwerp van de vordering - afge-
zien nog van het ontbreken van een definitie van "burgerlijke" en "po-
litieke rechten" - volstaat niet om toekomstige bevoegdheidsconflicten 
te vermijden. De vernietiging van een bestuurshandeling zal in zeer 
veel gevallen een weerslag hebben op de financiële toestand van de be-
trokken partijen, en het lijkt er wel op dat in de rechtspraak van het 
Hof van Cassatie veranderingen in iemands patrimoniële toestand betrek-
king hebben op burgerlijke rechten. Een consequent doortrekken van 
voormeld criterium leidt haast zeker tot een sterke inperking van 's 
Raads bevoegdheden. Vermoedelijk heeft dit argument dan ook meegespeeld 
toen het Hof van Cassatie, precies vijf jaar na de arresten van 27 no-
vember 1952, besliste" dat het van belang ontbloot is dat de te nemen be-
slissing gevolgen kan hebben voor de uitoefening van zijn (eisers) bur-
gerlijk recht op bezoldiging naardien deze invloed slechts onrechtstreeks 
en bijkomend is"(l). Het belang van deze uitspraak is blijkbaar aan de 
conrrnentatoren ontgaan. In casu ging het om een weigering van een machi-
nist om als getuige op te treden in een onderzoek naar de oorzaken van 
een ongeval. Omwille van deze weigering werd aan de machinist een tucht-
sanctie opgelegd. Vernietiging van deze sanctie door de Raad van State 
zou onvermijdelijk een invloed hebben op het "burgerlijk recht op de be.;_ 
zoldiging van de machinist". Naar het oordeel van het Hof was die in-
V\Loed slechts bijkomend en onrechtstreeks, zodat de Raad bevoegd bleef 
om kennis te nemen van het verzoek tot nietigverklaring van de tuchtsanc-
tie. 
51.- Niet alleen dus wordt de bevoegdheidsafbakening tussen de Raad en de 
rechterlijke macht afhankelijk gemaakt van de interpretatie van de arti-
kels 92 ~n 93 van de Grondwet, en van het werkelijk voorwerp van de vor-
dering, ook moet nog gezocht worden naar de al dan niet "bijkomende en 
onrechtstreekse" invloed van de eventuele vernietiging van een bestuurs-
handeling op de burgerlijke rechten van verzoekers. 
(1) Hof van Cassatie, 27 november 1957, Arresten 1958, 190. 
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§ 13. DE GELDING VAN DE ARRESTEN VAN DE RAAD VAN STATE. TEGENSTRIJDIG-
HEDEN TUSSEN DE RECHTSPRAAK VAN HET HOF VAN CASSATIE EN DE RAAD 
VAN STATE 
52.- Het moge dan al voor de bescherming van de rechtsonderhorigen op het 
eerste zicht een verheugend verschijnsel zijn dat het Hof van Cassatie 
zich niet vaak over attributiecnflicten uit te spreken heeft - derge-
lijke conflicten zijn immers op zichzelf bron van rechtsonzekerheid en 
van onrechtvaardigheid - toch wil dit niet zeggen dat er zich daarbui-
ten geen voor de rechtzoekende frustrerende tegenstrijdigheden tussen 
de rechtspraak van beide rechtscolleges kunnen voordoen. 
Ten eerste weze-gesteld dat de rechtbanken wel gebonden zijn door de 
vernietigingsarresten van de Raad van State - de vernietiging geldt 
erga omnes (1), maar het is onduidelijk of dezelfde regel ook geldt 
wanneer de Raad van State een verzoek verworpen heeft. Alleszins 
schijnt vast te staan dat een dergelijke beslissing niet erga omnes 
geldt. Maar bindt zij de rechter wanneer dezelfde partij, wiens ver-
zoek door de Raad verworpen werd, aan de rechtbanken van de rechter-
lijke macht een eis tot schadevergoeding voorlegt gesteund op de ille-
galiteit van de bestuurshandeling ? De voorbereidende werken geven geen 
opheldering. Alleen Ganshof van der Meersch aanvaardt dat het afwij-
zende arrest tussen partijen gezag van gewijsde heeft wat betreft de 
elementen van de zaak waarover de Raad zich beraden heeft (2). Deze op-
lossing lijkt logisch, maar leidt tot de eigenaardige vaststelling dat 
de rechtbanken wel ge.bonden zijn door de afwijzende uitspraak van d.e 
Raad wanneer dezelfde persoon in de twee gedingen betrokken is, maar 
niet wanneer een andere persoon de vordering voor de rechtbank inleidt 
dan deze wiens verzoek door de Raad is verworpen, al hebben beide vor-
deringen hetzelfde voorwerp, namelijk de ill_egali teit van een en dezelf-
de bestuurshandeling te doen vaststellen. 
(1) Parlementaire Documenten, Senaat, buitengewone zitting 1939, n° 8û, 
p. 37. Parlementaire Handelingen Senaat, buitengewone zitting, 1939, 
p. 610. VELGE H., La loi du 23 décembre 1946 instituant un Conseil 
d'Etat en Belgique, n° 131, p. 187. Conclusies eerste advocaat-gene~ 
raal Gansh.of van der Meersch voor Hof van Cassatie 16 december 1965, 
Pas_., 1966, I, 513, speciaal p. 524 en 525. 
(2) Zie de in vorige voetnoot geciteerde conclusies p. 525 en 526. 
- - i--
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53.- Botsingen tussen Hof en Raad over wat onwettelijk is en hoever hun toe-
zicht op het bestuur reikt, komen niet alleen maar voor, zij zijn ook, 
in het huidige positief recht, onoplosbaar. 
Hiervoor werd er reeds op gewezen dat de rechtbanken bevoegd zijn om de 
wettelijkheid van onteigeningsmaatregelen te onderzoeken, maar alleen 
m.b.t. die personen wier eigendom of zakelijk recht onder de onteigening 
valt. De Raad blijft bevoegd wanneer andere belanghebbenden zich bekla-
gen over onteigeningsmaatregelen. Het is dus niet uitgesloten dat de 
rechterlijke macht concludeert tot de wettelijkheid van een onteigening 
en de Raad later, op verzoek van belanghebbenden derden, de nietigheid 
uitspreekt van dezelfde onteigening (1). 
De omgekeerde situatie kan zich ook voordoen. Op 23 juni 1970 oordeel-
de het Hof van Cassatie dat het koninklijk besluit van 5 juli 1967, hou-
dende goedkeuring van het reglement van' beroepsplichten van de architek-
ten, onwettelijk was en derhalve niet voor toepassing in aanmerking kwam 
wegens het niet naleven van substantiële vorIINereisten, terwijl de Raad 
van State op 27 juni 1972 tot de conclusie kwam dat bedoeld koninklijk 
besluit wel wettel1jk was (2). 
54.- Dat de tegenstelling tussen beide rechtscolleges ook andere, maar daarom 
niet minder kwalijke vormen kan aannemen, moge het volgende voorbeeld 
aantonen. 
(1) Bij Koninklijk Besluit van 28 november 1969 werd de stad Bergen toe-
gestaan bepaalde gronden te onteigenen. De onteigening werd verwe-
zenlijkt door vonnis vande vrederechter van 21 april 1971. Het ko-
ninklijk besluit werd vernietigd door de Raad van State op 11 decem-
ber 1973 (arrest n° 16159). Zie de interessante noot van F. WASTIELS 
onder dit arrest in De Gemeente_, 1974, p. 297-305. 
(2) Hof van Cassatie, 23 juni 1970, R.W._, 1970-71, 601, met noot Dumon. 
Raad van State, 27 juni 1972, n° 15385. 
Overigens vernietigde de Raad van State, in een later arrest, de ar-
tikels 13 al. 2 en 14 al. 1 van het beroepsplichtenreglement, omdat 
de Nationale Raad van de Orde van Architecten de bevoegdheid miste 
de in die twee alineas neergelegde verplichtingen op te leggen (Raad 
van State 18 januari 1974, Tijdschrift voor Aannemingsrecht 1974, 
p. 31-43, met noot M.A. Flamme). 
Zie ook : Michel MAHIEU. Heurs et malheurs du règlement de déontolo-
gie de l'Ordre national des architectes, J.T._, 1974, 185-186. 
f---
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De gemeenteraden van Wilrijk en Borsbeek hadden respectievelijk op 
30 maart en 27 juni 1962 een identiek belastingreglement goedgekeurd 
waarbij o.a. op opslagplaatsen van tweedehandswagens, gelegen op min-
der dan 100 meter in vogelvlucht van de openbare weg, een belasting 
geheven werd. Het ligt voor de hand dat hier vooral een esthetisch 
doel nagestreefd werd, want vanuit fiskaal oogpunt is er geen reden om 
een onderscheid te maken tussen opslagplaatsen op meer en op minder dan 
100 meter van de openbare weg. De toezichthoudende overheid verleende 
de vereiste goedkeuringen. 
Tegen het belastingsreglement van Borsbeek werd tijdig een verzoekschrift 
tot nietigverklaring ingediend bij de Raad van State. 
In zijn arrest van 11 juni 1964 vernietigde de Raad het reglement onder 
de bverweging, "dat de belasting door het bestreden besluit ingevoerd, 
geheven wordt wegens de exploitatie van een bepaald soort van handels-
bedrijven, en dat de tegenpartij niet aantoont dat zij daarmede een an-
der geoorloofd oogmerk nastreeft dan de verhoging van de ontvangsten die 
de algemene uitgaven van de gemeente moeten dekken ; dat er geen kenne-
lijk verband is, tussen enerzijds de aard van die belasting en het oog-
merk dat de heffing ervan moet geacht worden te dienen, en anderzijds de 
ligging van de exploitatiezetel van de belaste bedrijven op minder dan 
100 meter van de openbare weg" (1). 
Het reglement van de gemeente Wilrijk was niet ter vernietiging aan de 
Raad van State voorgelegd, maar nadat de belasting ingekohierd was wei-
gerde een van de belastingplichtigen te betalen, zich beroepende op de 
onwettigheid van de belasting. Het Hof van Cassatie, op 29 oktober 1969, 
dacht er evenwel anders over : "Overwegende anderszijds, dat de beoorde-
ling van de opportuniteit van een belastingverordening niet aan de rech-
terlijke macht behoort ; dat het volstaat dat de verordening van fiskale 
aard is, dat wil zeggen een heffing instelt op eigen gezag door de ge-
meente verricht op de geldmiddelen van personen die haar grondgebied be-
wonen of er belangen bezitten, om tot diensten van openbaar nut te worden 
aangewend."(2) 
Waar het Hof alleen maar een betwisting over de opportuniteit in zag, be-
speurde de Raad van State terecht een legaliteitskwestie. De honderdmeter 
grens schept een ongelijkheid tussen belastingplichtigen wier situatie 
(1) Raad van State, Il juni 1964, n° 10675. 
(2) Hof van Cassatie, 29 oktober 1969, RoW., 1968-1969> 979. 
r- - - r---
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overigens geen juridisch relevante verschillen toont. Het spreekt van-
zelf dat deze ongelijkheid getoetst moet worden aan artikel 6 van de 
Grondwet. Ten deze heeft de gemeente het bewijs niet geleverd dat het 
om een met artikel 6 verenigbare discriminatie ging. 
55.- Deze gevallen tonen tevens aan hoe moeilijk het is een lijn te trekken 
tussen de wettelijkheid van een bestuurshandeling enerzijds en haar op-
portuniteit anderzijds. Waar zowel het Hof van Cassatie als de Raad van 
State regelmatig herhalen dat zij niet te oordelen hebben over de oppor-
tuniteit van de bestuurshandelingen, is het toch zo dat de wettelijkheid 
van d.e handeling zelf vaak alleen maar vastgesteld kan worden door na te 
gaan op welke wijze de overheid van haar discretionnaire bevoegdheid heeft 
gebruik gemaakt, en het is volslagen onmogelijk om daarbij niet in meer-
dere of mindere mate over de opportuniteit te oordelen. 
§ 14. AFWEZIGHEID VAN RECHTSBESCHERMING 
56.- De oprichting van 'de Raad van State heeft niet tot gevolg gehad dat een-
ieder die zich in zijn rechten of belangen gekrenkt voelde, toegang had 
tot een rechtsprekende instantie. 
Er werd hiervoor reeds vermeld dat de vordering voor de Raad van State 
niet ontvankelijk is wanneer in casu een bijzondere rechtsgang bestaat (1). 
Deze oplossing is onbetwistbaar wanneer het de verzoeker zelf is die een 
beroep kan doen op die bijzondere rechtsgang. Maar geldt zij ook wanneer 
er wel een bijzondere rechtsgang bestaat, maar deze niet ter beschikking 
van de verzoeker staat ? 
In twee arresten van 20 oktober 1971 heeft de Raad van State, op strijdig 
advies van substituut auditeur-generaal Grommen, deze vraag bevestigend 
beantwoord (2). Het bestaan van een bijzondere rechtsgang ook al staat 
hij niet voor alle belanghebbenden open, maakt de Raad van State onbevoegd 
om op vordering van wie dan ook kennis· te nemen van het verzoek tot nietig-
(1) Zie voetnota n° 2 p. 36. 




verklaring van het besluit dat via de bijzondere rechtsgang kan aange-
vochten worden. 
De feiten waren de volgende. De provinciale raad van de orde der genees-
heren van Antwerpen had aan sommige geneesheren, op straffe van discipli-
naire maatregelen, verbod opgelegd om verder te werken in een medisch 
centrum, tenzij bepaalde bedingen van het kontrakt,dat tussen de genees-
heren en het medisch centrum was afgesloten, gewijzigd werden. Artikel 16 
van de alsdan vigerende wet van 25 juli 1938 bepaalde dat tegen de beslis-
singen van de provinciale orden beroep openstond bij de Gemengde Raad van 
Beroep, maar alleen voor de voorzitter van de Raad, de magistraat die er-
van deel uitmaakte en van de partijen. De beslissingen van de Gemengde 
Raad van Beroep waren vatbaar voor cassatieberoep. 
Het medisch centrum, dat geen mogelijkheid had om van deze speciale rechts-
gang gebruik te maken, - het was geen partij in de zin van artikel 16 voor-
noemd - vroeg aan de Raad van State de vernietiging van het verbod van de 
provinciale raad. Juist omwille van het feit dat verzoekster over geen 
andere mogelijkheid beschikte om de voor haar nadelige beslissing te be-
twisten achtte het auditoraat de eis ontvankelijk. 
De redenen die de Raad tot zijn oordeel geleid hebben, mogen overigens 
buiten beschouwing blijven. Feit is dat dit voor verzoekster betekende 
dat zij zich bij de uitspraak van de provinciale raad moest neerleggen. 
Zij kon weliswaar de geneesheren voor de rechtbank dagen teneinde hen te 
horen veroordelen het kontrakt na te leven, maar de geneesheren zouden 
zich kunnen verschuilen achter de beslissing van de provinciale raad, en 
hoewel, er geen uitdrukkelijke uitspraak van het Hof van Cassatie in die 
zin is (1), mag toch aangenomen worden dat de uitspraken, van de provin-
ciale raad van jurisdic~ionele aard zijn, en dus niet door de rechtbanken 
aan artikel 107 van de Grondwet getoetst mogen worden (2). 
Overigens mag men zeggen dat de gevallen waar helemaal geen rechtsbe-
scherming voorhanden is, eerder schaars zijn. 
(1) Hof van Cassatie, 13 oktober 1969, Arresten .1970, 156, Pas., 1970, 
I, 137. 
(2) Zie het arrest in vorige voetnoot vermeld ; het principe werd uit-
d~ukkelijk bevestigd in Hof van Cassatie 4 maart 1942, Arresten 
1942, 24, met conclusies A.G. Hayoit de Thermicourt ; R.J.D.A.~ 
1946, 22, met noot P. De Visscher. 
r---
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§ 15. HET PAR.LEMENT EN DE SCHEIDING DER MACHTEN 
57.- Ook het parlement beschikt over een uitgebreid gamma mogelijkheden om 
de belangen van àe burgers, individueel gezien, te behartigen, en zo 
nodig tegen machtsmisbruik, onverschilligheid of onwil van het bestuur 
te beschermen (1). Maar met Delva kan men zeggen dat deze mogelijkhe-
den niet geven wat men er van zou kunnen verwachten, "omdat op het par-
lementair vlak de aanspraken op individueel rechtsherstel moeten wijken 
voor overwegingen van algemeen politieke aard"(2). Reeds De Brouckère 
en Tielemans hadden de wijsheid van deze vaststelling ingezien (3). 
58.- Toch is het in de Belgische parlementaire geschiedenis eenmaal voorge-
komen dat een regering ontslag heeft moeten nemen nadat het vertrouwen 
aan de regering geweigerd werd om reden dat zij een ernstige inbreuk 
gepleegd had op het principe van de scheiding der machten. Het be-
trof de regering Van Acker, die op 11 juli 1946 met een stem meerderheid 
het vertrouwen werd geweigerd in de Senaat. De crisis eindigde met het 
ontslag van de regering en de vormi.ng van de regeri.ng Huysmans op 3 augus-
tus 1946. 
Het begin van de crisis was het antwoord van de Minister van Justitie, 
Van Glabbeke, op de samengevoegde interpellaties van de volksvertegen-
woordigers Hoyaux, Vercauteren en Demany. Deze hadden betrekking op de 
repressie van de economische collaboratie. In het uitvoerig antwoord dat 
de Minister op 11 juni verstrekte, interpreteerde hij herhaalde malen 
artikel 115 van het Strafwetboek, dat de economische collaboratie be-
teugelt, alsook twee circulaires van de auditeur-generaal Ganshof van 
der Meersch desbetreffend respectievelijk van 9 juli 1945 en 13 mei 1946. 
In de loop van zijn antwoord gaf de Minister wat hij noemde voorbeelden 
van gevallen die naar zijn mening niet onder artikel 115 vielen. Overigens 
(1) SUETENS, L.P. Burger en Bestuur, Bestuurswetenschappen, 1972, 173-175. 
(2) DELVA, J., Het rechtstreeks bestrijden van overheidsdaden voor de 
burgerlijke rechtscolleges, TPR_, 1967, 383. 
(3) DE BROUCKERE en TIELEMANS, Répertoire, V° Compétence, p. 189. 
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beloofde hij dat de vervolging inzake economische collaboratie met be-
kwame spoed en de nodige gestrengheid zouden worden voortgezet (1). 
Daarmee scheen het incident gesloten, maar op 3 juli 1946 i~terpelleerde 
senator Rolin de Minister van Justitie~ "aangaande de misplaatste, on-
nauwkeurige of ongelegen verklaringen die hij in de Kamer der Volksver-
tegenwoordigers op 11 juni 1.1. heeft gemeend te moeten afleggen betref-
fende de draagwijdte van de besluitwet van 25 mei 1945, waarbij artikel 
115 van het Wetboek van Strafrecht gewijzigd wordt, en betreffende de 
zeer duidelijke toelichting welke de heer Spaak had verstrekt omtrent 
de opdracht die op 23 mei 1940 aan de heer Galopin en consoorten door de 
regering werd gegeventt (2). 
Op een ongewoon felle toon beschuldigde Rolin de Minister ervan druk uit 
te oefenen op de rechterlijke macht, meer bepaald doordat de voorbeelden 
die hij gebruikt had voor de interpretatie van artikel 115, rechtstreeks 
betrekking hadden op een zaak die hangende was voor het Krijgshof (de 
zaak "Petrofina"). De advokaten van de verdachten hadden trouwens niet 
nagelaten de uitspraken van de Minister in hun betoog aan te halen. In 
de interpellatie werd ook gewag gemaakt van een brief van de eerste voor-
zitter van het Krijgshof, Loppens,gericht aan de voorzitters van het Hof 
en van de Krijgsra~en, waarin de Minister op scherpe wijze terechtgewezen 
werd. Het antwoord van de Minister op 23 juni, dat ook publiek gemaakt 
werd, werd gevolgd door en eveneens openbaar gemaakt repliek van de 
eerste voorzitter op 26 juni~ waarin de beweringen van de minister 
weerlegd. werden, en deze er bovendien van beschuldigd werd aan de eerste 
voorzitter te hebben medegedeeld welk belang hij aan de zaak "Petrofina" 
hechtte. Ook op dit punt eiste de interpellant opheldering (3). 
Het antwoord van de minister was nogal verward. Hij beweerde niet aan 
Petrofina gedacht te hebben in zijn antwoord op de interpellàtie in de 
Kamer, en wat het onderhoud betrof waarvan sprake in de tweede brief van 
de eerste vóorzitter, zie hij dat het ging om een beleefdheidsbezoek bij 
zijn aanstelling als minister. Het gesprek dat toen had plaatsgevonden 
(1) Handelingen Kamer, buitengewone zitti_ng 1946" 1 1 juni 1946, p. 535-
570. 
(2) Handelingen Senaat, buitengewone zitting 1946, 3 juli 1946, p. 491. 
(3) Handelingen Senaat, buitengewone zitting 1946" 3 juli 1946, p. 491-
499. 
ï· - , .. 1--·. 
~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~-~~~ 
54 
was van algemene aard geweest, waarbij misschien, maar dan alleszins 
incidenteel, de zaak Petrofina te berde was gebracht (1). 
Toen de bespreking werd voortgezet op 9 juli, las de minister een derde 
brief voor van de eerste voorzitter, waarin deze op gedetailleerde wij-
ze beschreef dat het gesprek over Petrofina had plaatsgehad tijdens een 
tweede bezoek aan de minister, op diens uitdrukkelijke uitnodiging. Uit 
het antwoord van de minister aan de eerste voorzitter, bleek dat er in-
derdaad een tweede bezoek geweest was,ert de_minister gaf toe dat er mis-
schien wel over de zaak Petrofina gesproken was geweest (2). 
Een motie van vertrouwen was door de meerderheid ingediend, luidende 
"De Senaat - Gehoord de interpellatie van de heer Rolin en de uitleg 
van de minister van Justitie. Drukt zijn vertrouwen uit in de regering 
om de scheiding der machten in hun onderlingen eerbied te doen naleven 
en om het gerecht toe te laten in volle onafhankelijkheid het gewichtige 
werk der bestraffing, vooral op gebied van economische collaboratie voort 
te zetten door een stipte toepassing der van kracht zijnde wetgeving.'' 
De regering had haar lot aan dat van de minister van Justitie verbonden. 
Met 79 stemmen tegen 78 bij drie onthoudingen werd de motie verworpen. 
Er moge aan toegevoegd worden dat de regering Van Acker slechts drie 
maanden oud was. Rolin, de voorganger van Van Glabbeke op het ministe-
rie van Justitie, had zich bij de stemming onthouden. 
Buiten dit ene geval - en dan nog strekte het niet bepaald ter bescher-
ming van de vervolgden - is er nooit veel collectief parlementair ver-
weer geweest tegen pogingen van de uitvoerende macht om de rechterlijke 
macht te beïnvloeden. 
Kort na het ontslag van de regering Van Acker werd de wet op de Raad van 
State door de Senaat goedgekeurd, en daarmee werd, zoals voldoende be-
kend, een belangrijke leemte in de rechtsbescherming opgevuld. 
(1) Handelingen Senaat, buitengewone zitting 1946, 3 juli 1946, p. 499-
505. 




§ 16. DE RECHTSBESCHERMING A POSTERIORI IN BELGIE. KORTE EVALUATIE 
59.- "Toujours tardive, souvent insuffisante et inefficace", zo typeert 
professor Flamme de rechtsbescherming in België (1). 
Dat het voeren van een procedure, zowel voor de organen van de rech-
terlijke macht als voor de rechtsprekende instanties van de administra-
tie zelf een tijdrovende bezigheid is, zal wel niemand betwisten. De 
artikels van het Gerechterlijk Wetboek (2) en van de wet van 23 de-
cember l9q.6 (3) die aansturen op een snelle rechtsbedeling blijken in 
de praktijk niet veel meer dan vrome verzuchtingen te zijn. Daaraan 
moge toegevoegd worden dat drempelvrees en financiële bezwaren niet 
zelden een onoverkomelijke ·hinderpaal zijn voor rechtzoekenden wier 
zaak prima facie een behoorlijke kans van slagen heeft. 
Laattijdigheid is daarom zo erg, omdat daardoor alleen vaak onrecht 
onherstelbaar, of onvoldoende herstelbaar wordt. Voor de ambtenaar 
die ten onrechte bij een promotie gepasseerd werd, de burger die niet 
de vergunning kreeg waarop hij aanspraak mocht maken, de vreemdeling 
die in strijd met de wet uit het land werd gedreven, is het een schrale 
troost maanden of jaren later te horen dat de handeling die hem onrecht 
aandeed, vernietigd werd, of dat hem een schadevergoeding werd toegekend. 
De ambtenaar is inmiddels nog niet zeker van zijn promotie, voor de bur-
ger is de kans om te bouwen, een beroep uit te oefenen of een handel te 
drijven misschien definitief verzwonden, en de vreemdeling wacht het on-
zeker bestaan van eeL zwerver of erger. 
In dit licht gezien is het daarom des te betreurenswaardiger dat er geen 
(1) FLAMME M.A., Vers la codification de la procédure administrative, 
Rev. adm." 1970, p. 221. 
(2) Bv. art. 769 van het Gerechtelijk Wetboek. Zie ook het verslag van 
de koninklijke connnissaris, p. 12-14. 
(3) Art. 30 van de gecoördineerde wetten 11 ••• ten aanzien van de meestal 
spoedeisende aard der arresten zal zij (de rechtspleging) zich gedra-
gen naar de bepalingen toepasselijk op de vonnissen welke door de 




mogelijkheid is om de uitwerking van de bestuurshandeling te schorsen 
hangende de uitspraak van de Raad van State (1), en dat het kort geding 
in België maar niet tot ontwikkeling komt. Alleszins is de toestand 
in Nederland wat dat laatste betreft, duidelijk beter (2). 
60.- Ontoereikendheid is een ander tekort dat Flamme aan de rechtsbescherming 
terecht toeschrijft. Die ontoereikendheid is structureel omdat het aan 
de rechtbanken noch aan de Raad van State toekomt de opportuniteit van 
een bestuurshandeling te beoordelen. Het is ongetwijfeld juist dat de 
administratie over een mate van vrijheid moet beschikken in haar handelen. 
Het is niet de taak van de rechtsprekende instanties om de plaats van het 
bestuur in te nemen. Maar, zoals reeds hiervoor gezegd werd, de grens 
tussen de controlebevoegdheid van de rechtbanken en van de Raad van State 
enerzijds, en de discretionnaire bevoegdheid van de administratie ander-
zijds, is moeilijk te maken en alleszins is er een breed en vaag niemands-
land. Het valt te betreuren dat dit niemandsland door de rechtsprekende 
macht in feite niet betreden wordt. Marginale toetsing lijkt het aange-
past middel om de controletaak van de rechtbanken te verzoenen met de 
vrijheid die het bestuur behoeft. Er is des te meer reden toe om voor 
de toepassing van dit middel te pleiten, daar de bevoegdheden van het be-
stuur alsmaar uitbreiden, én doordat de overheid steeds meer en ingewik-
keldere taken krijgt, én doordat het parlement en de regering steeds min-
der die taken zelf kunnen waarnemen. 
61.- Ten derde stipt professor Flamme aan dat de rechtsbescherming vaak ondoel-
treffend is. De sancties die de rechterlijke macht en de Raad van State 
kunnen hanteren laten, zelfs als men geen rekening houdt met de laattij-
digheid, in vele gevallen een onvoldoend herstel van het onrecht toe. Kan 
het niet toepassen van de onwettelijk bevonden bestuurshandeling, door de 
rechtbanken, of de vernietiging door de Raad van State, in sommige zeld-
zame gevallen, ,een volledig of althans voldoende herstel betekenen, in de 
meeste gevallen is dit niet zo. Vaak zal immers alleen een nieuwe bestuurs-
handeling de aangepaste rew~die zijn, en het initiatief daartoe berust uit-
sluitènd bij de overheid zelf. Eens te meer moet hier betreurd worden dat, 
(1) MAST keurt dit goed (Overzicht van het Belgisch administratief recht~ 
Gent, Story Scientia, 5° uitg., n° 598). 
(2) ZONDERLAND, P., Het kort geding~ in het bijzonder t.egen de overheid. 
Tjeenk Willink, Zwolle, 2° uitg., 1972. 
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in de huidige stand van de Belgische rechtspraak, de rechter zich onbe-
voegd acht om bevelen te geven aan de overheid. Dit kan tot ongerijmde 
toestanden aanleiding geven, zoals het volgende voorbeeld moge aantonen. 
In het kader van de wet op de ruimtelijke ordening en de stedebouw wor-
den twee bouwvergunningen aangevraagd, de ene met betrekking tot een per-
ceel in de provincie Oost-Vlaanderen, de andere met betrekking tot een 
perceel in de provincie Antwerpen. Beide percelen vertonen stedebouw-
kundig dezelfde kenmerken. De aanvragen worden beiden afgewezen door 
de colleges van burgemeester en schepenen, omwille van het feit dat de we-
gen waaraan de percelen gelegen ziJn, niet voldoende uitgerust zijn. Op 
beroep van de aanvragers bevestigt de bestendige deputatie van de pro-
vincie Oost-Vlaanderen de beslissing van het college van burgemeester en 
schepenen, terwijl de bestendige deputatie van de provincie Antwerpen de 
vergunning verleent, daar zij van mening is dat de weg wel voldoende uit-
gerust is. Tegen de beslissing van de bestendige deputatie van Oost-
Vlaanderen gaat de aanvrager in verder beroep bij de Koning, en de ge-
machtigde ambtenaar van ruimtelijke ordening en stedebouw van de provin-
cie Antwerpen doet hetzelfde wat betreft de beslissing van de bestendige 
deputatie van Antw~rpen. 
De Antwerpse beslissing wordt vernietigd en de Oost-Vlaamse gehandhaafd, 
daar de Koning van mening is dat beide wegen niet voldoende uitgerust 
zijn. 
Veronderstelt men nu even dat de Raad van State beide beslissingen van de 
Koning vernietigt, omdat niet in redelijkheid kon worden besloten dat de 
wegen niet voldoende uitgerust waren, - toepassing dus van de marginale 
toetsing (1) -, dan komt men tot de paradoxale situatie dat de Antwerpe-
naar zijn vergunning heeft - de beslissing van de bestendige deputatie van 
Antwerpen herleeft immers - terwijl de verzoeker uit Oost-Vlaanderen niets 
heeft. Weliswaar kan hij een nieuwe aanvraag indienen, die niet meer af-
gewezen mag worden om reden dat de weg niet voldoende uitgerust is, maar 
er kunnen zich inmiddels feiten hebben voorgedaan die een nieuwe afwijzing 
(1) De Raad van State hanteert inderdaad dit middel bij de wettelijkheids-
controle. Zie voor een mooi voorbeeld Raad van State, 12 december 




onafwendbaar maken b.v. het bestaan van een planvan aanleg dat zich te-
gen de aflevering van de vergunning verzet. Misschien - maar dit is 
niet zeker ~ kan de aanvrager voor de rechtbank schadevergoeding vorderen 
omdat de weigering de vergunning af te leveren een fout is in de zin van 
artikel 1382 van het B.W., maar het is duidelijk dat de aanvrager niet 
dat krijgt waar hij aanspraak op mocht maken, namelijk de bouwvergunning. 
De nieuwe weigering mogen dan al gerechtvaardigd zijn op grond van in-
middels gewijzigde of beter verstane planologische gegevens, het blijft 
onaanvaardbaar dan ten gevolge van toevallige factoren de ene aanvrager 
zijn vergunning wel, en de andere ze niet heeft gekregen (1). 
6Ibis.- Tenslotte, buiten de reeds eerder vermelde psychologische en financiële 
hinderpalen op de weg naar de rechtsbescherming, zijn er nog twee andere 
tekorten aan te duiden in de rechtsbescherming a posteriori. 
62.- Het naast elkaar bestaan van rechterlijke macht en Raad van State leidt 
onvermijdelijk tot conflicten en tegenspraak. Van deze twee zijn de 
conflicten nog de ministe kwaal, omdat er althans uiteindelijk een oplos-
sing is. Toch moet onderstreept worden dat het met de billijkheid niet 
te verzoenen valt dat de burger die na de lange administratieve weg be-
wandeld te hebben, eindelijk meent een definitieve beslissing te hebben, 
die definitieve uitspraak door het Hof van Cassatie vernietigd ziet en de 
lijdensweg opnieuw moet bewandelen. Met professor Davis kan men zich de 
vraag stellen of de overheid, wanneer zij partij in een geding is, werke-
lijk het uiterste moet proberen om te "winnen". Wanneer een eis gerecht-
(1) Dit voorbeeld is ook interessant in verband met de bevoegdheidsafba-
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kening tussen de Raad van State en de rechterlijke macht. Niemand 
twijfelt eraan dat de Raad van State bevoegd is om kennis te nemen 
van verzoeken tot nietigverklaring van beslissingen over het afleve-
ren of weigeren van bouw- en verkavelingsvergunningen en het goedkeu-
ren van plannen van aanleg. -
Toch zou men kunnen beweren dat het werkelijk voorwerp van geschillen 
hieromtrent betrekking heeft op de uitoefening van het eigendomsrecht 
(art. 544 van het B.W.) en met name van het recht van natrekking (art. 
552 e.v. van het B.W.) en dat dus het werkelijk voorwerp van de vor-
dering een burgerlijk recht is (namelijk de omvang van het eigendoms-
recht), en daaruit zou dan weer volgen dat krachtens artikel 92 van 
de Grondwet niet de Raad van State, maar wel de rechtbanken ter zake 
bevoegd zijn. Of moet men ook hier aannemen dat de invloed van de 
beslissing van de Raad van State op de burgerlijke rechten ttslechts 
onrechtstreeks en bijkomstig" is ? (zie voetnota 1 p. 38 geciteerde 
ar~est van het Hof van Cassatie). 
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vaardigd voorkomt, of een uitspraak in eerste aanleg billijk lijkt, moet 
de overheid, of beter gezegd haar advokaat handelend op haar instructies, 
werkelijk alle technische kn~pen aanwenden om aan die eis te ontsnappen 
of die uitspraak gewijzigd te zien ? Het schenkt natuurlijk voldoening 
een zaak te winnen, maar is het algemeen belang er steeds mee gediend ? (1) 
Het volgend citaat uit Davis is mutatis mutandis ook voor België geldig 
''If Congress, the President or top legal officers were to direct that 
lawyers defending suits against the government are not to interpose 
technical defenses in cases that seemmeritoriousunless the policy behind 
the technical defense is important as applied, the total amount of un-
corrected injustice from governmental action would unquestionably be 
drastically reduced, with no offsetting disadvantage. The result would 
not be the payment of taxpavers' money to underserving plaintiffs. The 
worst that could happen from a mistake of a government lm:.;ryer in failing 
to use a technical defense would be that a court decide a case on its 
merits" (2). 
Het is inderdaad in vele gevallen niet aannemelijk dat de overheid voor 
wie proceskosten en -tijd een heel wat minder belangrijke rol spelen dan 
voor de particulier, alle procedurale en technische mogelijkheden te baat 
neemt om haar standpunt te laten zegevieren. De overheid is ten processe 
geen gewone partij. Haar positie dwingt haar meer dan anderen" oog te 
hebben voor billijkheid en rechtvaardigheid. 
62bis.- Dit klemt des te meer, en dit is dan een verder nadeel van de rechtsbe-
scherming a posteriori, daar de rechter, zelfs de administratieve rechter, 
in belangrijke mate gebonden is door en afhankelijk is van.hetgeen partijen 
doen en laten. Weliswaar is artikel 107 van de Grondwet een regel van 
openbare orde, zodat de rechter zelfs ambtshalve bestuurshandelingen die 
een invloed hebben op het geding, op hun wettelijkheid moet toetsen, maar 
dat vereist een kennis én van de administratie én van bijzondere" zeer 
technische regelingen die niet van de rechter verwacht mag worden. 
63.- In een systeem van preventieve rechtsbescherming gekoppeld aan een vol-
doende openheid en openbaarheid van het bestuur en de bestuursdaden, kan 
dit veel gemakkelijker opgevangen worden. 
(1) DAVIS K.C., Administrative Discretion. A preliminary inquiry. Uni-
versity of Illinois Press, Urbane, 1971, p. 158-161. 
( 2) DAVIS K. C. , op. .ei t. , p. 1 6 1 • 
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Openheid en openbaarheid zijn echter onontbeerlijke elementen voor het 
behoorlijk functioneren van gelijk welk systeem van preventieve be-
scherming. Zoals participatie zonder informatie zinloos is, zo ook kan 
de dialoog tussen bestuur en bestuurden maar vruchtbaar zijn wanneer deze 
laatsten de inhoud van de elementen die de administratie bij haar besluit-
vorming betrekt, kunnen kennen. 
Daarom wordt eerst in hoofdstuk II de aandacht gewijd aan deze conditio 
sine qua non voor preventieve rechtsbescherming. 
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HOOFDSTUK II 
OPENHEID, OPENBAARHEID EN RECHT OP INFORMATIE 
§ 1. INLEIDING 
1 • Begripsomsch1~jving 
64.- Een bruikbare definitie van de openbaarheid wordt gegeven door profes-
sor de Goede : "Openbaarheid echter is een rechtstoestand ; openheid 
e.en mentaliteit ; voorlichting een uit die mentaliteit geboren, onver-
plicht gegeven uitbreiding van de openbaarheid. Openbaarheid is ver-
plichte situatiemededeling ; voorlichting onverplichte situatiever-
klaring" ( 1) . · 
Voor de Goede vallen openbaarheid en plicht tot informatie samen. De 
informatiegerechtigden kunnen ze dus afdwingen. Openheid is veeleer 
een mentaliteit, en laat zich derhalve minder gèmakkelijk juridisch 
verwoorden. 
65.- Burkens en Koeken, in hun preadvies voor de Administratieve Dagen te 
Rotterdam, definiëren openheid als de situatie, waarin de overheid 
aan de burger metterdaad inzicht geeft in haar handelen ; onder open-
baarheid, het geheel aan regelingen en maatregelen, op. grond waarvan 
en waardoor de overheid publiekelijk bepaalde handelingen verricht, de 
voorbereiding van besluiten en de besluiten zelf bekend maakt en des-
betreffende stukken algemeen verkrijgbaar of toegankelijk stelt (2). 
In een begeleidende voetnoot wordt er op gewezen dat deze definities 
aansluiten bij die door M. Rooij gegeven in de najaarastudiedagen van 
1967 (3). 
(1) DE GOEDE B.; : Openbaarheid bij gemeente, provincie en waterschap, 
p. 117 in: Hoe openbaar wordt ons bestuur?~ 's Gravenhage, VUGA-
Boekerij, z.d. 
(2) BURKENS M.C. en KOCKEN E.H.A., Openheid en Openbaarheid van het be-
stuur, Bestuurswetenschappen~ juli 1969, 184. 




Uit de voorgaande omschrijvingen blijkt dat openheid een mentaliteit is, 
dat het heel bestuursproces doordrenkt, terwijl openbaarheid is het in 
de "recht-plicht" vorm gieten van sommige uitingen van die openheid. 
66.- Deze ontleningen aan Nederlandse auteurs hoeven geen bezwaar te zijn, 
67.-
daar niet alleen de feitelijke situatie in België en Nederland gelijklo-
pend is, maar ook rechtens de geheimhoudingsplichten van de ambtenaren 
doen en laten, haast identiek zijn : in Nederland, artikel 59 van het 
Algemeen Rijksambtenarenreglement, en in België, artikel 9 van het Sta-
tuut van het Rijkspersoneel (1). Zowel van Wijnbergen als Vander Stichele 
zien in deze teksten in feite een algemeen voorschrift tot geheimhouding (2). 
Met andere woorden geheimhouding is de regel, openbaarheid en openheid 
de uitzondering. 
67.- Daar waar in Nederland met het onderscheid openheid - openbaarheid vol-
staan kan worden - zonodig kan de rechter de nodige bevelen geven om de 
openbaarheid te waarborgen - lijkt het aangewezen om in België er het 
begrip recht op informatie aan toe te voegen. Immers, niet steeds waar 
openbaarheid voorgeschreven is, kan de burger de naleving van die plicht 
afdwingen. Wanneer de openbaarheid betrekking heeft op een besluit-
vormingsproces, en dus resulteert in een beslissing, kan het tekortko-
men aan de openbaarheidsplicht gesanctioneerd worden, ofwel bij wijze 
van vernietiging van die beslissing door de Raad van State, ofwel bij 
(1) Art. 59 van het Algemeen Rijksambtenaren reglement : 
"De ambtenaar is verplicht tot geheimhouding van hetgeen hem in zijn 
ambt ter kennis is gekomen, voor zover die verplichting uit den aard 
der zaak volgt of hem uitdrukkelijk is opgelegd". 
Art. 9 van het Statuut van het Rijkspersoneel : 
"Het is hun (d.i. de ambtenaren) verboden feiten bekend te maken die 
zij zouden kennen ter oorzake van hun ambt en die uiteraard of krach-
tens voorschriften van hierarchische meerderen geheim zijn. Dit ver-
bod geldt mede voor Rijksambtenaren die hun ambt hebben neergelegd.li 
A. J. HILGEN, De vrijheid van meningsuiting van de Nederlandse ambte·-
naar, TBP, 1974, 139. 
(2) VAN WIJNBERGEN S.F. L. , Openbaarheià van overheiàsdocumenten_, dësreàe 
Nijmegen 1968, Serie geschriften recht / bestuur / economie, n° 61, 
Alphen a/d Rijn, Samsam N.V., 1968, p. 8. 
VANDER STICHELE A., De openbaarheid van de administratie en het recht 
op informatie, preadvies administratieve studiedagen 1969, Bestuurs-
wetenschappen 1969, 169. 
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wijze van. onverbindend._-verklaring door de rechtbanken op grond van ar-
tikel 107 van de Grondwet (1). Er zijn echter gevallen waar plicht tot 
openbaarheid bestaat, los van ieder besluitvormingsproces. Zo heeft 
ieder belanghebbende recht op inzage, ten gemeente.huize, in de afgele-
verde bouw- en verkavelingsvergunningen, gedurende ten minste twee da-
gen per week (2). Tegen feitelijke, gehele of gedeeltelijke weigeringen 
tot inzage staat die belanghebbende echter machteloos. Noch de Raad van 
State, noch in de huidige stand van het kort geding in België, de gewone 
rechter, kunnen de gemeente tot naleving van haar rechtsplicht dwingen. 
Daarmee wil niet gezegd zijn dat de gemeenten zich niet zullen gedragen 
naar vernietigingsarresten van weigeringsbeslissingen door de Raad van 
State, noch zelfs dat zij niet spontaan hun rechtsplicht nakomen, maar 
het lijkt toch dat men moeilijk van recht op informatie kan gewagen 
waar de rechterlijke sanctie ontbreekt. 
De term recht op informatie moet daarom voorbehouden worden voor die ge-
vallen waar dat recht afgedwongen kan worden, ofwel door vernietiging 
(1) Het niet toepassen van bestuurshandelingen wegens niet-publicatie is 
overigens een mes dat aan twee kanten snijdt. Dit blijkt uit het 
volgende voorbeeld. Strafrechtelijk vervolgd wegens het jagen op 
militair domein, beriepen de beklaagden zich op de concessie van het 
jachtrecht dat hen toegestaan was. Bij het verlenen van die conces-
sie had men gesteund op het Koninklijk Besluit van 5 september 1929, 
houdende goedkeuring van het reglement op de garnizoendienst. Dat 
besluit was echter niet in het Staatsblad opgenomen geweest. Daarop 
besliste het Hof van Cassatie op 30 oktober 1961 (Pas., 1962, I, 236): 
"Attendu que l'arrêté royal du 5 septembre 1929, approuvant le règle-
ment sur le service de garnison, n'a pas été publié au Moniteur et 
est donc dépourvu de force obligatoire". Hoezeer deze al te dogma-
tische toepassing van het beginsel dat besluiten gepubliceerd moeten 
worden, ook bekritiseerd kan worden - de publiciteit is immers in het 
belang van de rechts.onderhorigen voorgeschreven, en wanneer afwezig-
heid van publicatie hun geen nadeel toebrengt moet er geen rekening 
mee gehouden worden - toch is de houding van het Hof van Cassatie het 
thans geldende recht. 
Weliswaar steunt deze beslissing op de wet van 18 april 1898 (ver-
vangen door de wet van 31 mei 1961) en niet op artikel 107 van de 
Grondwet, maar de ratio legis voor de toepassing van artikel ·107 is" 
dezelfde. 
Het niet toepassen van besluiten die niet gepubliceerd zijn of die 
anderzins in strijd met een informatieplicht genomen zijn, is dus niet 
steeds de goede oplossing. 




van de bestuurlijke maatregel door de Raad van State, ofwel door zijn 
onverbindendverklaring door de gewone rechter, telkens wanneer een 
openbaarheidsplicht met betrekking tot die maatregel, of het besluit-
vormingsproces dat eraan voorafgaat, niet werd nagekomen. 
Openbaarheid is dan een breder begrip, dat al de gevallen dekt waar 
een mededelingsplicht voorhanden is, onafgezien van het al dan niet 
in rechte afdwingbare van die plicht. 
In het verder verloop van dit hoofdstuk wordt op dit onderscheid niet 
meer teruggekomen, maar het zal gemakkelijk zijn om voor ieder van de 
behandelde gevallen uit te maken of er al dan niet sprake is van een 
recht op informatie in de engere zin. 
2. Functies en grenzen van recht op en plicht tot openbaarheid 
68.- In hun preadvies vermelden Burkens en Kochen twee functies van de open-
baarheid. In de eerste plaats is de openbaarheid van belang voor het 
besluitvormingsproces. Dit belang is tweeledig in meer algemene zin 
stelt het de burger in staat om te participeren in het proces van wet-
geving en bestuur, ofwel door een rechtstreekse bijdrage in dat proces 
zelf , ofwel onrechtstreeks door middel van zijn aandeel in de publieke 
meningsvorming, die op haar beurt in de besluitvorming doorwerkt ; in 
een meer persoongebonden zin geeft het de burger de mogelijkheid om 
tijdig voor zijn rechten en belangen op te komen wanneer de overheid 
handelingen wil verrichten die hem zouden kunnen schaden, dan wel aan 
derden vergunning wil verlenen tot het verrichten van zodanige hande-
lingen. 
In de tweede plaats is de openbaarheid van belang voor reeds genomen be-
slissingen, zodat de burger weten kan wat nu zijn rechten en plichten 
zijn (1). 
69.- Deze analyse kan onderschreven worden, al moet er aan toegevoegd worden 
dat de burger en bestuur wat al te veel als elkaars opponenten gezien 
worden. Openbaarheid bij de besluitvorming is niet alleen wenselijk om 
(1) BURKENS M.C. en KOCKEN E.H.A., art. cit." p. 185. 
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de burger in staat te stellen zich te weren tegen handelingen "die hem 
zouden kunnen schaden" (1), maar bij gelijk welke maatregel, die over-
wogen wordt en die een weerslag kan hebben op de rechts- of belangenpo-
sitie van de recht-sonderhorigen. 
Overigens moet men voor ogen houden dat de openbaarheid een middel is 
ter verwezenlijking van de hoger geschetste doeleinden : een meer demo-
cratische werking van het besluitvormingsproces, een meer doeltreffende 
besluitvorming op het individuele vlak, doordat de belangen en rechten 
van de bij de maatregel belanghebbenden tijdig in ogenschouw genomen 
kan worden, het inlichten van de rechtsonderhorigen over wat zij mogen 
en niet mogen. Openbaarheid is geen doel op zichzelf. 
70.- De grenzen van de openbaarheid worden dus bepaald door andere middelen 
en factoren die eveneens tot de realisatie van die doeleinden bijdragen 
en die eventueel strijdig kunnen zijn met het openbaarheidsbeginsel. 
Dan moet een keuze tussen de middelen gedaan worden, en zo mogelijk een 
modus vivendi worden uitgewerkt. Anderzijds kunnen andere doeleinden 
dan de drie hiervoor genoemden schade ondervinden ten gevolge van de 
openbaarheid, en dan moet weer een keuze gemaakt worden. 
71.- De factor tijd kan gelden als voorbeeld van de eerste groep beperkingen. 
Soms kan het aangewezen zijn zonder dralen een maatregel te nemen, waar-
bij de vertraging die de openbaarheid met zich meebrengt, onaanvaard-
baar is (2). Zo ook kan het beginsel dat beslissingen door vertegen-
(1) BURKENS M.C. en KOCKEN E.H.A., art. cit._, p. 185. 
(2) Raad van State, 27 november 1972, n° 15581. 
Dit wordt treffend gelllustreerd in het artikel van Dr. J.P.D. van 
Banning ltDe belangrijkheid van de factor tijd in het Bestuur", 
T.v.o._, 1973, p. 161. 
Het is duidelijk dat een al te toegankelijk en uitgebreid bescher-
mingsysteem tot misbruiken aanleiding geeft. Een frappant voorbeeld 
is het gev'al dat uitmondde in het Nederlandse koninklijk besluit van 
14 maart 1973 (N.J./Administratiefrechtelijke beslissingen, 1973, n° 
108, p. 305, met noot van Stellinga). Het geval op zichzelf moge 
banaal zijn (het betrof een verzoek om bijstand) het was in minder 
dan twee en een half jaar het 61e koninklijk besluit dat m.b.t. aan-
vragen van dezelfde appelante werd genomen : 11 in 1971, 41 in 1972 
en tot 14 maart 1973 alweer 9. Als de belangrijkste oorzaak van deze 
stortvloed duidt Stellinga aan het kosteloze karakter van het "gewone11 
beroep. 
Schrijver dezes weet uit persoonlijke ervaring dat dit ook een v~n de 
redenen is dat er zo veel duidelijk onontvankelijke verzoekschriften 
worden ingediend bij de Europese Commissie van de Rechten van de Mens. 
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woordigers genomen worden (het representativiteitsbeginsel) zich in som-
mige gevallen tegen de openbaarheid verzetten. Het ziet er echter naar 
uit dat er op het vlak van de middelen weinig conflicten met het open-
baarheidsbeginsel mogelijk zijn. 
72.- Op het vlak van de doeleinden of waarden ligt het wel anders. Het is 
duidelijk dat een onbeperkte openbaarheid van het overheidsdoen en laten 
niet te verenigen valt met een reeks maatschappelijke waarden. Men denke 
bijvoorbeeld maar aan het opsporen en beteugelen van misdrijven, het 
recht op privacy van de bij het bestuurlijk handelen betrokken personen. 
Ook in die landen waar de openbaarheid tot regel verheven is, met name 
Zweden en de Verenigde .Staten, is er een reeks uitzonderingen aangebracht 
op die openbaarheid. 
Is het mogelijk om een bevredigende regeling uit te werken, waarin aan de 
openbaarheid voldoende tegemoet gekomen wordt zonder dat de andere maat-
schappelijke belangen en waarden geschaad worden ? Burkens en Koeken be-
twijfelen dat zulks doenbaar is, en menen dat alleszins de onvermijdelijke 
reeks uitzonderingen een te zware hypotheek zouden zijn om het streven 
naar openbaarheid tot ontplooi.ing te laten komen ( 1). 
73.- Nog twee andere bezwaren kunnen tegen het formuleren van openbaarheids-
regels gemaakt worden. Wanneer de openbaarheid niet gepaard gaat met een 
meer naar openheid evoluerende bestuursmentaliteit, bestaat het gevaar 
dat de geest van openheid, die aan de openbaarheid ten grondslag moet lig-
gen, opgeofferd wordt aan de letter van de openbaarheid. Verder rijst de 
vraag wie over de onthulling van bestuurlijk handelen en bestuurlijke do-
cumenten moet beslissen. Is het de administratie zelf, hoe kan dan haar 
oordeel getoetst worden op zijn juistheid ? Laat men de beslissing aan 
een onafhankelijke derde, en men denkt hierbij onmiddellijk aan de admi-
nistratieve of de gewone rechter, dan kan men eraan twijfelen of die bui-
tenstaander wel over het nodige inzicht in en begrip van het hele bestuurs-
proces beschikt om de juiste beslissing te treffen. 





74.- Toch mogen deze bezwaren er niet toe leiden de openbaarheid op de lange 
baan te schuiven. 
Wat betreft de middelen en factoren die eventueel met de openbaarheid 
in strijd zouden komen - tijd, beschikbaar personeel, financiële mid-
delen, het representativiteitsbeginsel - lijkt het enige ernstige con-
flict te zijn tussen openbaarheid en het beginsel van bestuur door ver-
tegenwoordiging. Dit laatste houdt in dat de "gestelde lichamen" zon-
der lastgeving of ruggespraak beslissen, en dat de primeur van ambtelij-
ke stukken en rapporten aan hen voorbehouden is. Zonder het belang en 
de rol van de gestelde lichamen te onderschatten, moet toch duidelijk 
geopteerd worden voor de openbaarheid, al betekent dit misschien een 
zekere inbreuk op hun zelfstandigheid. Het representativiteitsbeginsel 
mag immers niet zover doorgetrokken worden dat directe inspraak van de 
burgers - die zonder openbaarheid ernstig bemoeilijkt wordt - uitgeslo-
ten wordt. Bestuur door vertegenwoordiging is ook een middel, geen 
doel op zichzelf, en voor zoveel als dit middel in strijd kan komen met 
de openbaarheid, moet deze laatste de voorkeur krijgen. De wezenlijke 
functie van de ver~egenwoordiging - beslissing door een kleine groep -
wordt er niet door aangetast. 
75.- Op het vlak van de waarden en belangen kan men steunen op het Zweedse 
en Amerikaanse voorbeeld. In Zweden worden de volgende beperkingen ge-
steld aan de openbaarheidsregel, door de wet van 28 mei 1937 : 
1. Het belang van de veiligheid van de Staat en diens relatie met bui-
tenlandse staatshoofden. 
2. Het belang van de overheid in haar taak van inspectie, controle of 
ander toezicht. 
3. Het gemeenschapsbelang bij de opsporing van en het voorkomen en be-
strijden van misdrijven, voor zover redelijkerwijs gevaar bestaat dat 
het verlenen, van inzage de opsporing of het verder onderzoek of maat-
regelen ter voorkoming van misdrijf zou tegenwerken, dan wel schade-
lijk zou zijn voor het Rijk of bepaalde personen. 
4. Economische belangen van rijk, gemeenten en particulieren. 
5. De "privacy" sfeer vc;in de enkele mens, de persoonlijke veiligheid. 
6. Belangen van eerbaarheid en zedelijkheid (1). 




In de Verenigde Staten zijn de uitzonderingen opgesomd ln 5 U.S.C. 
§ 551 (b) : 
1. Zaken waarvan uitdrukkelijk dor presidentieel besluit (executive 
order) voorgeschreven is dat ze geheim moeten blijven in het belang 
van de nationale verdediging of de buitenlandse politiek. 
2. Zaken die alleen maar betrekking hebben op inwendige personeelsre-
glementen en praktijken van een "agency" (overheidsorgaan). 
3. Zaken die door de wet uitdrukkelijk aan de openbaarheid onttrokken 
worden. 
4. Handelsgeheimen en commerciële en financiële informatie door een 
persoon medegedeeld, voor zoveel die informatie vertrouwelijk is of 
door het beroepsgeheim gedekt wordt. 
5o Memoranda en brieven tussen overheden uitgewisseld of in een over-
heidsorgaan circulerend en die niet rechtens aan een procespartij 
medegedeeld moeten worden tenzij ln het geval van een geding tussen 
twee overheidsinstellingen. 
6. Persoonlijke en medische dossiers, en dossiers waarvan de openbaar-
making een duidelijk ongewenst~ inbreuk uitmaakt van de aan ieder 
persoon toekomende privacy. 
7. Dossiers i.v.m. het onderzoeken van wetsovertredingen, behalve in zo-
ver zij toegankelijk zijn voor een andere partij dan een overheids-
instelling. 
8. Zaken vervat in of betrekking hebbende op rapporten i.v.m. onderzoek, 
werking of voorwaarden opgesteld door, ten behoeve of ten gebruike 
van overheidsinstellingen die verantwoordelijk zijn voor de regle-
mentering of het toezicht van financîêle instellingen. 
9. Geologische en geofysische informatie en gegevens, daarin begrepen 
kaarten betreffende bronnen. 
De openbaarheidsregel van § 552 en de uitzonderingen vermeld, slaan 
alleen op schriftelijke stukken, van welke aard ook, maar andere bepa-
lingen van de Administrative Procedure Act dragen er zorg voor dat ook 
in de besluitvorming zelf voldoende openbaarheid is, met name 5 U.S.C. 
§ 553 (rule-making, d.w.z. het nemen van beslissingen met algemene 
draagwijdte) en 5 U.S.C. § 554 (adjudication, d.w.z. het nemen van be-
slissingen over individuele gevallen). 
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Overigens wil met de verwijzing naar deze twee buitenlandse voorbeelden 
niet gezegd zijn dat er daar geen problemen zijn. Daarop wordt uitvoe-
riger teruggekomen in § 4. Allicht kan men uit die voorbeelden afleiden 
dat het openbaar maken van het bestuur een haalbare zaak is. 
3. Openbaarheid en discretionnaire bevoegdheid 
76.- Discretionnaire bevoegdheid, recht van appreciatie en opportuniteit in 
het bestuurlijk handelen zijn nauw verwante begrippen. 
In het eerste hoofdstuk werd er op gewezen dat deze begrippen van belang 
zijn in het afbakenen van de wederzijdse bevoegdheden van de administra-
tie en de rechterlijke macht, daarin begrepen de Raad van State. 
Op twee aspekten van die relatie openbaarheid-discretionnaire bevoegd-
heid wordt hier nader ingegaan. 
77.- Het is duidelijk dat openheid en openbaarheid de discretionnaire bevoegd-
heden van de administratie ernstig kunnen beperken. Zo de publieke opinie 
of althans degenen.die men kan aanduiden als de belanghebbenden, weet hoe 
een besluitvormingsproces zich afspeelt, dan betekent dit toezicht een 
inperking van de discretionnaire bevoegdheid van het bestuur. Eventuele 
onregelmatigheden, of onvolkomenheden die anders niet aan het licht zou-
den komen, kunnen nu wel bekend worden en de kennis ervan kan tot de latere 
vernietiging of hervorming van de beslissing leiden, afgezien nog van de 
preventieve werking die ongetwijfeld van die openbaarheid uitgaat. 
Terecht schrijft Davis dat men niet moet streven naar een totale uit-
schakeling van discretionnaire bevoegdheid, onrla.t het dan onmogelijk wordt 
rekening te houden met de eigenheden van de individuele gevallen (1). 
Openbaarheid is overigens als middel niet in staat om alle discretionnaire 
bevoegdheid te doen verdwijnen. Het valt moeilijk in te zien hoe de open-
baarheid op zichzelf de administratie kan beletten het tijdstip en de ad-
ministratieve weg van haar handelen te kiezen. 
(1) DAVIS, op. cit.~ p. 43. Het is trouwens praktisch onmogelijk om de 




78.- Een tweede, belangrijk en toch meestal verwaarloosd aspekt van de re-
latie discretionnaire bevoegdheid - openbaarheid betreft die gevallen 
waar de overheid nalaat te handelen, hoewel zij in feite daartoe de 
plicht heeft. Dit is wat Davis noemt "selective enforcement"(l) in 
identieke gevallen zal de overheid soms wel en soms niet optreden. Een 
dergelijke praktijk hoeft niet per se onrechtvaardig te zijn, maar het 
gevaar dat onrecht gepleegd wordt door zo'n systeem is duidelijk aanwe-
zig. In het bijzonder vestigt Davis de. aandacht op de nadelige gevolgen 
van een politiek van toegevendheid. Het niet onmiddellijk sanctionne-
ren van overtredingen - onverschillig of de sanctie burgerrechtelijk, 
strafrechtelijk of administratiefrechtelijk is - kan men als een goede 
beleidspolitiek beschouwen. Het is een feit dat wetten en reglementen 
soms te streng zijn opgesteld, en niemand die er zelf de voordelen van 
ondervonden heeft, zal een soepele toepassing ervan betreuren. Toch 
zijn er aan de bevoegdheid om de wet naar eigen inzicht, al dan niet 
toe te passen - want daar komt het vaak op neer - bezwaren verbonden. 
De bevoegdheid om soepel op te treden impliceert immers de bevoegdheid 
om niet soepel op te treden. Met andere woorden, die bevoegdheid werkt 
discriminatoir. Voorbeelden zijn er ook in het Belgische recht te over. 
Waarom zal men in sommige gevallen overtredingen op de wetgeving in zake 
stedebouw wel vervolgen, en in andere niet ? Waarom bekeurt dezelfde 
agent sommige verkeersovertredingen wel, en andere niet ? De materie 
van vergunningen en concessies van overheidswege in het algemeen is 
een gebied waar overtredingen niet altijd aanleiding· geven tot het toe-
passen. van de voorziene sancties. 
Het bedenkelijke van zo'n beleidspolitiek is niet alleen de mogelijke 
discriminatie tussen identieke gevallen maar ook dat de administratie 
haar optreden zelf regelt, volgens criteria die indruisen tegen de wet. 
79 .- Openbaarheid is· vanzelf sprekend niet een afdoende remedie om deze stand 
van zaken te verhelpen, te meer daar het niet-·optreden van de overheid 
dikwijls een kortstondig en feitelijk gebeuren is, waarvan geen sporen 
overblijven. Maar daar waar de overtredingen hun neerslag vinden in 
een rapport, of wanneer zij van blijvende aard zijn, bijvoorbeeld bij 
(1) DAVIS, op.cit., p. 162. 
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stedebouwkundige overtredingen, kan de openbaarheid een nuttige rol 
spelen. Niet dat men dan tot een strakke wetstoepassing moet komen -
hiervoor werd op de nadelen daarvan gewezen, maar dan kan men tenminste 
de feitelijke criteria opsporen die bij het overheidsbeleid gevolgd 
worden. Gaan zij in tegen de wet) dan kan men of de wet, of de crite-
ria veranderen, dan wel aan de administratie een ruimere discretionaire 
bevoegdheid geven. Daartegen hoeft geen bezwaar te worden gemaakt, 
wanneer terzelfdertijd ook de openbaarheid voldoende gewaarborgd is. 
4. Openbaarheid en pseudo-wetgeving 
80.- Tussen discretionaire bevoegdheid en pseudo-wetgeving bestaat een dui-
delijk verband. Zoals Debaedts het stelt, vindt pseudo-wetgeving zijn 
oorsprong in de discretionnaire macht van de administratie (1). Pseu-
do-wetgeving is het geheel van regels en criteria die het bestuur zelf 
uitwerkt in een gebied waar haar bevoegdheid discretionnair is (2). 
Anders dan Debaedts stelt, moet evenwel aangenomen worden dat er sprake 
is van pseudo-wetgeving, ook wanneer de bestuurden er geen kennis van 
hebben (3). Het valt niet in te zien waarom de bekendheid van de be-
stuurden met de door de administratie zelf opgestelde regels noodzake-
lijk is om van pseudo-wetgeving te kunnen gewagen. Van wezenlijk be-
lang is dat de overheid zichzelf door die regels en criteria gebonden 
beschouwd. 
81.- Pseudo-wetgeving moet onderscheiden worden van het geval waarbij de wet-
gever aan de administratie verordende bevo_egdheid heeft gedelegeerd. 
Regels die door de regering, een minister afzonderlijk of een door de 
wet aangeduide ambtenaar uitgevaardigd worden op grond van een delega-
(1) DEBAEDTS F., Pseudo-wetgeving~ preadvies voor de Vereniging voor de 
vergelijkende studie van het recht in Belgi~ en Nederland, Zwolle, 
Tjeenk Willink, 1966, p. 5. 
(2) Zie ook de begripsomschrijving van Debaedts~ op. cit.~ ibid., en 
van J. VAN DER HOEVEN, Preadvies voor de Vereniging voor de verge-
lijkende studie van het recht in België en Nederland, Zwolle Tjeenk 
Willink, 1966, p. 37. 
VAN DER HOEVEN, Pseudo-wetgeving, diesrede 1965, Tjeenk Willink, 
Zwolle, 1965. 
(3) DEBAEDTS, op. cit., p. 6. 
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tie van bevoegdheid door de wetgever, binden en de administratie en de 
rechtsonderhorigen (1). Pseudo-wetgeving daarentegen bindt de rechts-
onderhorigen in principe niet. Wanneer de administratie afwijkt van 
regels die zij ten eigen behoeve geformuleerd heeft, kan de rechtsonder-
horige daartegen bij de gewone rechter geen bescherming vinden (2). De 
Raad van State daarentegen houdt in sorrnnige gevallen wel rekening met het 
bestaan van pseudo-wetgeving. Aanvaardt de Raad eveneens dat pseudo-
wetgeving door de gewone burger niet ingeroepen kan worden (3), dan ligt 
dat anders voor de ambtenaren. Deze zijn irrnners, op grond van het be-
ginsel der hiërarchie, verplicht de bevelen en instructies van hun su-
perieuren op te volgen. Raakt een dergelijk bevel of instructie de 
administratieve toestand van de ambtenaar, dan heeft deze een voldoende 
belang om zich op deze regel van. pseudo-wetgeving te beroepen, zowel om 
op grond van die regel een daannee strijdige overheidshandeling te doen 
vernietigen, als om die regel zelf, wanneer die hem nadelig is" te doen 
vernietigen (4). 
82.- Anderzijds moet pseudo-wetgeving ook onderscheiden worden van "selective 
enforcement". en de.praktijk van soepele wetstoepassing. "Selective en-
forcement" en soepele wetstoepassing gaan in tegen de wet, zijn dus on-
wettelijk, terwijl pseudo-wetgeving niet tegen de wet ingaat. Bij pseu-
do-wetgeving stelt de administratie haar eigen gedragsnormen op binnen 
de grenzen van de haar toevertrouwde discretionaire bevoegdheid. Daar 
(1) Delegatie van bevoegdheid door de wetgever wordt thans algemeen aan-
vaard. Ook subdelegatie binnen de uitvoerende macht wordt aangeno-
men, tenminste voor zaken van beperkt belang. 
(2) Hof van Cassatie, 10 juli 1953, Pas." 1953, I, 914, met conclusies 
van Ganshof van der Meersch. 
Hof van Cassatie, 16 april 1957, Pas." 1957, I, 1000. 
Hof van Cassatie, 18 september 1959, Arresten~ 1960, 60. 
Dit negeren van pseudo-wetgeving door de rechterlijke macht moet be-
treurd worden, omdat daardoor de willekeurige afwijkingen van regels 
van zelfbinding getolereerd worden. 
(3) Raad van State~ 29 juli 1949~ n° 102. 
Raad van State, 1 juni 1956, n° 5152. 
De idee die erachter schuilt is dat pseudo-wetgeving de burger niet 
bindt en hem dus geen nadeel toebrengt. 
Zie nochtans Raad van State, 2 juni 1950, n° 368. 
( 4) Raad van State, 8 juli 1949, n ° 89. 
Raad van State, 12 juli 1952, n° 1755 
Raad van State, 3 mei 1962, n° 9336. 
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is niets onwettigs aan. 
83.- Het belang van de pseudo-wetgeving is hierin gelegen, dat de admini-
stratie haar handelen daarnaar richt. Voor de rechtsonderhorige is 
het uitermate belangrijk om die regels van zelfbinding te kennen. De 
oplossing van zijn geval vindt hij niet in de wet, - deze is immers 
waar ruimte is voor pseudo-wetgeving, per definitie vaag - maar wel in 
de regels die de administratie zelf uitgewerkt heeft. 
84.- Daarom is het jammer dat pseudo-wetgeving in principe niet openbaar ge-
maakt wordt. Het gebeurt wel dat omzendbrieven van ministers gepubli-
ceerd worden (1), maar men zoekt tevergeefs naar een vaste lijn in ver-
band met het al dan niet publiceren van dergelijke omzendbrieven. Wat 
betreft de niet-gepubliceerde pseudo-wetgeving, geldt als regel dat zij 
niet op eigen gezag door de ambtenaren, onderworpen aan het statuut van 
het Rijkspersoneel, mogen bekendgemaakt worden ; artikel 9 van dat sta-
tuut, dat hen de plicht tot geheimhouding oplegt, is ook op deze doku-
menten van toepassing. Met name moet betreurd worden dat de algemene 
instructies van de diverse departementen niet door buitenstaanders in-
gezien mogen worden. 
Men speurt tevergeefs naar een valabel motief voor dit aspekt van de 
geheimhouding. Er is wel het bezwaar geopperd dat openbaarmaking van 
de instructies aan de ambtenaren op het gebied van de onteigeningen tot 
misbruik aanleiding ·kan geven (2). De juistheid van deze opmerking, 
namelijk dat in rand.gevallen openbaarmaking ongewenst is, mag geen af-
breuk doen aan de stelling dat openbaarheid van pseudo-wetgeving als 
regel ten zeerste wenselijk is. 
Thans kan de toepassing van pseudo-wetgeving in de veronderstelling dat 
de bestuurden er kennis van hebben, voor de Raad van State alleen afge-
dwongen worden via de omweg van het gelijkheidsbeginsel (3). 
(1) Bv., in verband met de wet op de ruimtelijke ordening en de stede-
bouw, de ministeriële omzendbrieven van 3 juli 1971 (Belgisch Staats-
blad 27 augustus 1971) en van 30 juni 1972 (Belgisch Staatsblad, 11 
juli 1972). 
(2) Aldus professor Suetens-Bourgeois op het Congres van de Vlaamse Ju-
ristenvereniging te Gent op 18 mei 1974. 
(3) SUETENS L.P., Algemene rechtsbeginselen en algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur in het Belgisch administratief recht, T.B.P., 
1970, p. 386. 
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Om met kans van slagen de schending van dit beginsel in te roepen moet 
de verzoeker er evenwel in slagen andere, aan zijn geval analoge, ge-
vallen op te sporen en aan te tonen dat zijn geval een andere, bij hy-
pothese voor hem ongunstige oplossing werd gegeven. De regel "patere 
legem quam ipse fecisti", die stoelt op dezelfde grondslag als het ge-
lijkheidsbeginsel (1), lijkt het bij uitstek aangewezen middel om de 
toepassing van pseudo-wetgeving te waarborgen, maar, zoals gezegd, kan 
de naleving van pseudo-wetgeving in de huidige stand van zaken niet af-
gedwongen worden. 
5. Het "Brood" arrest 
85.- Dat de grenzen tussen tegen de wet indruisende toepassingsregels van 
de administratie en correcte pseudo-wetgeving niet altijd zo duidelijk 
zijn als de hierboven gegeven omschrijvingen laten uitschijnen, en dat 
de· Raad van State, als het zulks nodig acht, aan het begrip "belang" 
en "griefhoudende beslissing" een brede betekenis kan toekennen, blijkt 
uit het volgend geval, dat gemakkelijkheidshalve als "Brood" arrest aan-
geduid zal worden (2). 
86.- Artikel 22, 2° van het Wetboek van de met het zegel gelijkgestelde taxes 
stelde een aantal consumptieartikelen, waaronder brood, vrij van de in 
artikel 1 bepaalde overdrachttaxe. Artikel 21 machtigde de regering om 
zelfs met afwijking van artikel 22, 2° forfaitaire taxes· in te stellen 
"waarvan zij de eisbaarheidsoorzaken en -voorwaarden, het bedrag, de 
grondslag en alle modaliteiten van toepassing en van heffing bepaalt". 
Op grond van dit artikel 21 stelde artikel 31-4, § 1, 13° van de alge-
mene verordening op de met het zegel gelijk gestelde taxes "een enige 
forfaitaire taxe in voor de overdracht op de gewone bakkerswaren, met 
uitsluiting van brood en banketbakkerswe.rk, gebak en biscuits". 
(1) SUETENS, L.P., op. cit., l.c. 
SOMERHAUSEN, M., De Raad van State en de algemene beginselen van het 
administratief recht, T.B.P., 1970, p. 483. 
(2) Raad van State,' 8 augustus 1972, n° 15469. 
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In een omzendbrief van de directeur-generaal van het bestuur der re-
gistratie en domeinen, n° 74 van 5 november 1965, werd het begrip 
"brood" toegélicht als volgt : "Een produkt van de broodbakkerij dat 
wordt bekomen door het bakken van een gekneed en gegist deeg, samen-
gesteld uit meel van graangewassen, gist of zuurdesem, water of melk, 
of een mengsel van de twee, en zout. Het komt nochtans voor dat, onder 
meer omwille van de minder goede bakkwaliteit van het meel in de berei-
ding van gewoon brood een weinig vetstof aan het meel toegevoegd wordt. 
Bij wege van tolerantie mag er aangenomen worden dat het aldus bereide 
brood van de overdrachttaxe vrijgesteld blijft, indien het minder dan 
3 ten honderd eetbare vetten bevat berekend op het gewicht van de droge 
stof (dit is het meel)" 
De vereniging zonder winstoogmerk "Groepering van de Belgische bakkerij-
en" en de erkende beroepsvereniging "Corporation des boulangers-pastis-
siers du bassin de Charleroi" vroegen aan de Raad van Sta.te deze omzend-
brief te vernietigen, o.a. wegens strijd van definitie van het woord 
"brood", zoals het in de omzendbrief voorkwam, met de definitie. die 
voorkwam in het k011inklijk besluit van 20 mei 1964 betreffende de be-
reiding, het gewicht van en de handel in brood en andere met meel bereide 
produkten van brood- en banketbakkerijen. 
De tegenpartij, het ministerie van Financiën, wierp een drietal excepties 
van onontvankelijk.heid op, die wegens hun belangrijkheid hier woordelijk 
mogen worden weergegeven : ''De ministeriële omzendbrieven van 6 juli 1965' 
0 49 9 november 1965' 0 74, hebben geen ander doel dan de ambte-n en van n 
naren van de betrokken administratie op te dragen, artikel 22, 20 van het 
Wetboek toe te passen in de zin welke die brieven aangeven ; zij hebben 
noch de strekking, noch de gevolgen van een belastingverordening, zij 
vaardigen geen bindende regel uit voor de belastingplichtigen, aan wie ze 
niet kunnen worden tegengeworpen en voor wie ze dus niet griefhoudend kun-
nen zijn. Tegen de laatste van die omzendbrieven kan derhalve geen annu-
latieberoep op grond van artikel 9 van de wet van 23 december 1946 worden 
ingesteld. 
Subsidiair de omzendbrief verzacht alleen maar de wet en kan derhalve 
wegens gemis aan belang, niet voor de Raad van State worden aan.gevallen." 
Verwezen werd naar het koninklijk besluit van 28 september 1891, dat van 




vetstoffen in voorkomen. De memorie van antwoord vervolgt : "Het is 
juist dat de administratie bij wege van tolerantie de toepassing van 
de vrijstelling heeft uitgebreid tot de zogenaamde fantasie, keur- of 
luxebroden, voor zover bij hun bereiding geen suiker, honing, eieren, 
vetstoffen, kaas of vruchten worden gebruikt. Zo is het ook ter ver-
zachting van het wetsvoorschrift dat de administratie heeft aangenomen 
dat de vrijstelling ook ten goede zou komen aan de bedoelde produkten 
die minder dan 3 ten honderd eetbare vetten, berekend op het gewicht 
van de droge stof, bevatten. Met die verzachting heeft de administra-
tie haar macht overschreden noch afgewend, zij: heeft alleen maar, om 
praktische redenen, afgezien van een starre wetstoepassing, dit binnen 
de grenzen welke zij heeft vastgesteld. 
In zover de toepassing van de wet erdoor wordt uitgebreid tot gevallen 
waarin de teksten niet voorzien, kunnen de belastingplichtigen de ver-
zachtingen niet inroepen in rechte, als de administratie ze niet op hun 
geval bedoelt toe te passen, zij kunnen ze zelfs niet inroepen om zich 
aan de wet te onttrekken ••. 
Het staat niet aan· de rechterlijke macht, toezicht of kritiek op de 
uitoverende macht uit te oefenen wanneer deze die verzachtingen onder 
haar eigen verantwoordelijkheid en in het belang van een goed beleid in-
voert ••. " 
Tenslotte zag het bestuur een derde grond van onontvankelijkheid in de 
onbevoegdheid van de Raad van State : "Gelet op de uitdrukkelijke, dui-
delijke en stellige bewoordingen van artikel 202-7 van het Wetboek van 
de met het zegel gelijkgestelde taxes kan de bevoegdheid van de recht-
bank waaraan dat geschil (betreffende de interpretatie van het woord 
"brood") is voorgelegd, niet worden betwist. De Staat, die in dit ge-
ding als verweerder optreedt, heeft overigens geenszins de bedoeling 
zich op de onbevoegdheid van de rechtbank te beroepen, en evenmin de 
stelling te verdedigen dat de rechtbank gebonden zou zijn door de omzend-
brief van 9 november 1965, n° 74. 
Mocht de Raad van State zich bevoegd verklaren, dan loopt men bovendien 
gevaar te komen tot tegenstrijdige beslissingen over de betekenis die 
aan de dwingende belastingbepalingen moet worden gegeven." 
,_-_-_ 
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Toch verklaarde de Raad van State zich bevoegd. Het verzet tegen een 
dwangmaning waarvan sprake in artikel 202-7, staat alleen open voor be-
lastingplichtigen. Verzoekende partijen zijn echter geen belastingsplich-
tigen, zodat er voor hen geen "recours parallèle" is. Het risico van 
tegenstrijdige beslissingen neemt de Raad er op de koop toe bij. Toch 
was het juist deze overweging die de Raad ertoe bracht zich onbevoegd te 
verklaren in de zaak van het Medisch Centrum van Heist-op-den-Berg, be-
sproken in§ 14 van hoofdstuk I (1). 
Vervolgens antwoordt de Raad op het argument dat de omzendbrief voor de 
rechtsonderhorigen niet verbindend en dus niet griefhoudend is. Een 
nauwkeurige analyse van de voorgestelde onontvankelijkheidsgrond toont 
aan dat deze in feite twee facetten vertoont : het is niet een voor ver-
nietiging vatbare handeling (zij brengt geen verandeiing in de rechts-
toestand van de betrokkenen), en daarom hebben zij bij een eventuele 
vernietiging geen belang (m.a.w. het vereiste belang ontbreekt). 
Voortgaande op de theorie dat pseudo-wetgeving aan de bestuurden niet 
tegenstelbaar is, zou de conclusie moeten zijn dat de voorgestelde ex-
ceptie gegrond is •. 
Om die conclusie te ontwijken toont de Raad van State aan dat de omzend-
brief wel rechtsgevolgen kan hebben voor de bakkers, wier belangen de 
verzoekende partijen ter harte nemen. De bakkers zijn niet zelf de be-
1.astingsplichtigen, maar als onbezoldigde medewerkers van de fiskus 
innen zij de verschuldigde belasting van de kopers. Innen zij cl.ie be-
lasting niet waar de omzendbrief hem voorschrijft, dan kunnen hun fis-
cale geldboeten worden opgelegd, die alleen de Minister van Financiën 
kan kwijtschelden of verminderen. Daaruit besluit de Raad dat de omzend-
brief meer is dan een maatregel van inwendige orde en griefhoudend is 
voor de categorie van personen, wier belangen de verzoeksters verdedi-
gen. 
(1) Raad van State" 20 oktober 1971, n° 14954 en 14955. 
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De derde exceptie tenslotte, dat de omzendbrief de wet alleen maar ver-
zacht, en dat verzoeksters dus van geen belang doet blijken, treft geen 
doel omdat de administratie zelf toegeeft dat het hier om toleranties 
gaat die niet in rechte afdwingbaar zijn. Met andere woorden 'de be-
lastingschuldige die van een bij een omzendbrief uitgevaardigde toleran-
tie gebruik heeft gemaakt, heeft geen enkele rechtswaarborg dat hij na-
derhand aan de inning van de taxe en aan veroordeling tot geldboete zal 
ontkomen, als het de administratie en haar ambtenaren. gelegen komt daar-
toe over te gaan". 
Men kan zich afvragen of dit verweer wel terecht als een exceptie be-
schouwd kan worden. Raakt het niet veeleer de grond van de zaak, daar het in 
wezen gaat om de definitie van het begrip "brood" (waaraan de tolerantie 
gekoppeld wordt), definitie waarvan de wettelijkheid juist het voorwerp 
van de betwisting is ? 
Hoe dan ook, de omzendbrief wordt door de Raad vernietigd omdat defini~ 
tie van het begrip "brood" in de omzendbrief ten onrechte aanleunt bij 
de strikte definitie van het koninklijk besluit van 28 september 1891. 
Volgens de Raad was het bestuur gebonden door de definitie van het ko-
ninklijk besluit van 20 mei 1964. 
87.- Tegen dit arrest werd geen cassatieberoep aangetekend. De administratie 
was immers van mening dat de materie verouderd was" omdat het systeem 
van overdrachttaxes inmiddels vervangen was geworden door de belasting 
op de toegevoegde waarde. 
Met dit arrest dat ook op andere gebieden belangrijk is, met name wat 
betreft de bevoegdheidsafbakening tussen de Raad van State en de gewone 
rechtbanken ( 1) ·- geeft de Raad van State een ruimere erkenning aan het 
bestaan van pseudo-wetgeving, en meteen stelt zich dan het probleem van 
de openbaarheid ervan. 
88.- Weliswaar heeft de Raad van State getracht het geval te situeren 1_n het 
kader van haar vroegere rechtspraak, door de bakkers als onbezoldigde 
medewerkers van de fiskus te bestempelen, en dus min of meer gelijk te 
(1) Zie de noot van DONNAY onder het arrest, in Rec. gén. 1974, n° 21776, 
p. 104-117. 
1---
stellen met ambtenaren wier rechtstoestand door pseudo-wetgeving beïn-
vloed wordt, en die derhalve ontvankelijk zijn om de nietigheid ervan 
aan te vragen, maar toch valt niet te ontkennen dat de Raad hier nieuwe 
wegen bewandelt. 
De Raad gaat nog niet zo ver als de rechtbank van Antwerpen, die in een 
vonnis van 20 juni 1968 zich de bevoegdheid aanmatigde om de gelijke 
toepassing van van de wet afwijkende omzendbrieven na te gaan. De 
rechtbank stelde zonder meer dat de administratie rechtens gebonden is 
door haar eigen omzendbrieven (1). 
De vraag of in dit geval de Raad ook een vordering van bv. een verbrui-
kersvereniging of van individuele verbruikers, die de eigenlijke be-
lastingplichtigen, zijn ontvan~elijk zou verklaren is voorlopig niet te 
beantwoorden. 
Die kunnen namelijk helemaal niet met ambtenaren gelijkgesteld worden. 
Zou de Raad zo'n vordering toch ontvankelijk verklaren, dan kan dit al-
leen maar betekenen dat pseudo-wetgeving zowel de administratie bindt, 
als door de recht:sonderhorigen ter staving van hun zaak kan worden in-
geroepen. De gevolgen van een dergelijke houding - die in feite niet 
meer zou zijn dan het erkennen van de werkelijkheid, namelijk dat pseu-
do-wetgeving ook voor de bestuurden rechtsgevolgen heeft-zijn voorals-
nog niet te overzien en het is hier ook niet de plaats om daarop in te 
gaan. 
89.- Wat wel opgemerkt moet worden is dat voor pseudo--wetgeving geen enkele 
openbaarheid voorgeschreven is. 
Waar algemeen aanvaard wordt dat van fiskale wettelijke bepalingen door 
(1) Rechtbank van Antwerpen, 20 JUn1 1968, Rec. géne~ 1968, p. 387, met 
noot C. Scailteut. 
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de administratie mag afgeweken worden (1) en ontegensprekelijk de po-
sitie van de betrokken partikulieren beïnvloedt, leidt een strak vast-
houden aan de idee dat pseudo-wetgeving door de rechterlijke macht ge-
negeerd moet worden, tot de ongerijmde stelling dat wetten, koninklij-
ke en ministeriële bes lui ten wel aan een algemene of bepe.rkte medede-
lingsplicht onderworpen zijn (2), en wel op straffe van niet-tegenstel-
baarheid, terwijl omzendbrieven, instructies en andere specimen van het 
genus pseudo-wetgeving, die in feite de toepassing van wetten, konink-
lijke en ministeriële bes.luiten regelen, aan geen enkele publikatie-
plicht onderworpen zijn. 
De oplossing moet niet zijn om pseudo wetgeving via een ministeriële 
of koninklijke sanctie om aan de publicatieplicht te onderwerpen. Die 
oplossing stuit zowel op praktische als theoretische bezwaren : met de 
detailuitwerking en toepassing van wetten en besluiten hoeft· de tijd 
van de ministers en de koning niet nog meer gehypothekeerd te worden, 
en de administratie is zelf best geplaatst om te weten hoe zij de wet-
ten en besluiten, met de haar ter beschikking staande personen en mid-
delen kan toepassen. Veeleer moet gestreefd worden naar de rechtstreek-
se erkenning zowel van bet bestaan als van de juridische waarde van de 
pseudo-wetgeving, en deze, als zodanig, openbaar te doen maken. Koppelt 
men d.aaraan de verplichting voor het bestuur, om daar waar nodig, om-
zendbrieven en instructies op te maken en deze te doen publiceren, dan 
lijkt een goede stap gezet te zijn op weg naar een betere rechtsbe-
schenning. 
1( J) Rechtbank. Nij vel 22 november 1 954, Ree. gén." n ° 191+93. 
Rechtbank Luik, 24 februari 1955, Rec. gén., n° 19628. 
Rechtbank Antwerpen, 12 september 1957, Rec. gén." n° 19951. 
Rechtbank Gent, 30 juni 1958, Rec. gén." n° 20045. 
Rechtbank Antwerpen, 20 juni 1 968, Rec. gén." 1 968, p. 38 7. 
Hoewel dus door de rechtbanken de bevoegdheid van de administratie 
om van de wet af te wijken, aanvaard wordt, is de wettelijkheid 
daarvan hoogsi betwistbaar. Wettelijk verschuldigde belastingen 
worden niet geÏnd, zonder dat men ziet op welke grond de administra-
tie nalaat die belastingen te innen. Een mooi voorbeeld van toegeef-
lijke en dus potenti~el discriminatoire wetstoepassing. 
(2) Artikelen 4 en 6 van de wet van 31 mei 1961 ; zie ook artikel 56 van 
het Koninklijk Besluit van 18 juli 1966 houdende coördinatie van de 
wetten op het gebruik van de talen in bestuurszaken. 
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Dit geldt niet alleen voor fiskale wetgeving, waar een uitgebreide 
pseudo-wetgeving voorhanden is, die bovendien grotendeels of gepubli·-
ceerd of toegankelijk is, maar ook en des te meer voor de andere ge-
bieden die de administratie bestrijkt. De aandacht moet vooral gaan 
naar die materies waar men geen "rechtenn kan laten gelden (vergunnin-
gen allerhande : bouwvergunningen, exportvergunningen ; subsidies, 
vreemdelingenrecht), en waar de behoefte aan kennis van de criteria en 
modaliteiten van het overheidsoptreden daarom des te groter is. 
§ 2. DE PLICHT TOT OPENBAARHEID 
1 • Voorafgaande opmerk1:ng 
90.- Er zijn in het Belgische recht heel wat meer wettelijke bepalingen die 
aan het bestuur voorschrijven om bepaalde beslissingen, documenten, be-
richten en handelingen op een of andere wijze openbaar te maken, dan men 
zou vermoeden. 
Het is ondoenlijk om op gedetailleerde wijze op al deze bepalingen in te 
gaan : daarom werd alleen een recente wet ontleed va.nuit het standpunt 
van de openbaarheid : de wet op de ruimtelijke ordening in stedebouw. 
Wat betreft de openbaarmaking, zelf, deze kan vanuit twee gezichtshoeken 
benaderd worden ~ wie heeft aanspraak op openbaarheid ? Op welke wijze 
wordt die openbaarmaking gerealiseerd ? 
2. Teksten me-!; reglementaire draagwijdte 
91.- Verplichting tot openbaarmaking, ofwel van de beslissing zelf, ofwel van 
het voornemen een bes lis s ir1g te nemen, komt voor in de meest ui teen.lopen-
de wetten en besluiten. 
Vanwege die diversiteit kan onderstaande lijst dan ook geen aanspraak ma-
ken op volledigheid. 
Getracht werd de teksten naar hun onderwerp te rangschfukken. 
·----
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a) Publicatie van de beslissingen van politieke organen 
Artikel .129 van de Grondwet : "Geen wet, geen besluit of verordening 
van algemeen, provinciaal of gemeentelijk belang is verbindend dan na 
te zijn bekendgemaakt in de vorm bij de wet bepaald". 
De uitvoering van deze bepaling wordt wat de wetten, koninklijke en 
ministeriële besluiten betreft, geregeld door de artikels 4 en 6 van 
de wet van 31 mei 1961, en art. 47 van de wet van 2 augustus 1963. Zij 
zijn verbindend in het hele rijk de tiende dag na hun bekendmaking in 
het Belgisch Staatsblad. Deze regel geldt niet voor besluiten die 
niet de algemeenheid van de burgers aanbelangen. 
Volgens het Hof van Cassatie beoogt de publicatie in het Belgisch Staats-
blad niet de bekendmaking aan de burgers, maar is het alleen een forma-
liteit die vereist is om op de wet de stempel van authenticiteit te druk-
ken (1). De graad van bekendmaking door publicatie in het Belgisch Staats-
blad moet trouwens gering geacht worden, als men weet dat het Staatsblad 
niet kosteloos is, of zelfs maar op voor de burger gemakkelijk te bereiken 
plaatsen kan ingezien worden, en dat de totale oplage voor 1974, 21.900 
exemplaren bedroeg. 
Daar komt dan nog bij dat de leesbaarheid van de teksten die in het Staats-
blad opgenomen zijn, praktisch nul is (2). 
Een verduidelijking van het begrip "besluit dat op de burgers in het al-
gemeen betrekking heeft" geeft het arrest van de Raad van State van 2 de-
cember 1971 (3). Volgens de Raad moet onder besluit dat op de burgers 
in het algemeen betrekking heeft verstaan worden, een besluit dat een 
hele categorie van.in dezelfde feitelijke omstandigheden verkerende bur-
gers betreft. Op basis van die interpretatie vernietigde de Raad een 
maatregel genomen op grond van het Ministerieel Besluit van 5 april 1929, 
tot vaststelling van het huishoudelijk reglement van de athenea, dat be-
trekking had op alle gezinshoofden die hun kind in het koninklijk athene-
um laten inschrijven, en dat niet in het Belgisch Staatsblad gepubliceerd 
was. 
93.- Ook voor de provincies en de gemeenten is er een grondwettelijke bepaling 
ter waarborging van de openbaarheid, maar dan van meer beperkte draagwijdte; 
artikel 108, 5° draagt aan de wetgever op er voor te waken dat de begro-
tingen en rekeningen van de provincies en gemeenten op·enbaar zijn. 
Aan deze opdracht van de grondwet komen artikel 68 van de provinciale wet 
en 71 van de gemeentewet tegemoet. Maar de wetgever heeft de openbaar-
heidsplicht uitgebreid, wat betreft de genomen beslissingen door de be-
kendmaking ervan voor te schrijven op straffe van de burgers niet te bin-
den (4). 
(ïf1-IoT-van. Cassatie, 4 juni 1919, Pas., 1919, I, 97. 
Zie ook : VRANCKX A., Iedereen wordt geacht de wet te kennen (en de 
aldaar in voetnoot 13 geciteerde rechtspraak) RoW., 1955-1956, 1217. 
(2) THO:MAS J., De leesbaarheid van de administratieve taal, TBP, 1964, 
p. 39. 
(3) Raad van State, 2 december 1971, n° 15039A 
(4) Hof van Cassatie, 17 oktober 1876, I, 389. 
·---
Artikels 117 en 118 van de provinciale wet en 102 van de gemeentewet 
schrijven voor dat alle "reglementen en verordeningen" van de provin-
ciale raad, de bestendige deputatie, de gemeenteraad en het college 
van burgemeester en sahepenen bekendgemaakt moeten worden. Voor de pro-
vincie gebeurt de bekendmaking door publicatie in het Bestuursmemoriaal, 
voor de gemeenten, door omroeping en aanplakking. 
Het bewijs van de bekendmaking kan, wat de provincie betreft, gemakkelijk 
geleverd worden door na te gaan of het betrokken reglement of verordening 
wel in.het Bestuursmemoriaal opgenomen werd, maar -voor de gemeentelijke 
verordeningen en reglementen is dat bewijs moeilijker. De rechtspraak 
heeft uitgemaakt dat een attest van de burgemeester, dat de bekendmaking 
werkelijk gebeurd is, een voldoende bewijs oplevert (1). 
De doeltreffendheid van de publicatie van de provinciale en gemeentelijke 
verordeningen moet niet hoger geschat worden dan deze van wetten en be-
s lui ten ; verwezen mogen worden naar de aldaar gemaakte opmerkingen. 
Hoewel de bekendmakingsplicht alleen voor reglementen en verordeningen 
voorgeschreven is, spreekt het vanzelf dat beslissingen met individuele 
draagwijdte eerst aan de betrokkenen ter kennis moeten ~ijn gebracht 
vooraleer zij hun tegengesteld kunnen worden. 
94.- De publicatieplicht geldt ook voor de door de grondwetswijziging opge-
richte politieke organen. Artikel 129 van de grondwet is blijkens arti-
kel 59 bis § 5, lid 2, ook van toepassing op de decreten. Deze verplich-
ting is nader uitgewerkt in de artikelen 7, 8 en 9 van de wet van 3 juli 
1971, tot indeling van de leden van de wetgevende kamers in taalgroepen 
en houdende diverse bepalingen betreffende de cultuurraden voor de Ne-
derlandse cultuurgemeenschap en voor de Franse cultuurgemeenschap : pu-
biicatie in het Belgisch Staatsblad in de taal van de cultuurraad, met 
een vertaling in de taal van de andere cultuurraad ; de decreten zijn 
verbindend de tiende dag na hun publicatie, tenzij in het decreet een 
andere termijn bepaald wordt. 
De verordeningen en de besluiten van de raden en colleges van de agglo-
meraties en federaties, moeten bekendgemaakt worden volgens door de Ko-
ning nader te bepalen regels, en worden verbindend de vijfde dag na hun 
publicatie, behalve wanneer de verordening of het besluit een kortere 
tijd bepaalt (art. 45 § 2 van de wet). -
Opgemerkt moet worden, dat waar in de provinciale en de gemeentewet spra-
ke is van rrverordeningen en reglementenn in bovenstaand artikel 45 § 2 melding 
gemaakt wordt van "verorde.ningen en besluitenn. "Besluitn is ongetwijfeld 
een ruimer begrip dan "verordening" of "reglement", daar het ook beslis-
singen met een individuele draagwijdte in zich sluit. Mag daaruit afge·-
leid worden dat voor de agglomeraties en federaties een bredere publica-
tieplicht bestaat dan voor provincies en gemeente"l1 ? Waarschijnlijk niet, 
daar het hier vermoedelijk om een terminologisch onnauwkeurigheid gaat. 
Voor wetten, decreten, koninklijke en ministeri~le besluiten kan het tijd~ 
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stip waarop zij verbindend worden, zowel verlengd als ingekort worden; 
provincies, agglomeraties en federaties en gemeenten kunnen die termijn 
alleen maar inkorten. Daaruit.moet afgeleid worden dat de beslissingen 
van deze instellingen.die gepubliceerd moeten wordens na het verstrij-
ken van de wettelijk bepaalde termijn verbindend worden, en dat dezse 
termijn niet verlengd kan worden. 
b) Openbaarheid van het besluitvormingsproces in de politieke organen 
95.- Art. 33 van de Grondwet bepaalt dat de vergaderingen van de Kamer en 
Senaat openbaar zijn, en blijkens art. 59bis geldt dit ook voor de Cul-
tuurraden. Op verzoek van de voorzitter of van tien leden kunnen de 
deuren gesloten worden, waarna de vergadering bij meerderheidsstemming 
beslist of de behandeling van het onderwerp al dan niet in beslotenheid 
zal plaatsvinden. 
Voor de Ministerraad (1) en de commiS'sies van het parlement en de cul-
tuurraden (2) bestaat er geen openbaarheidsplicht, en op de vergaderin-
gen van deze organen worden dan ook geen buitenstaanders toegelaten. 
Voor de provincies en gemeenten is er de bepaling van artikel 100" 4° 
van de Grondwet : de provincie-- en gemeentewet moeten:- binnen de gren-
zen die zij stellen, de openbaarheid van de provincie- en gemeentera-
den waarborgen. 
Het principe van de openbaarheid van de vergaderingen wordt hernomen in 
artikel 51 van de Provinciewet en 71 van de gemeentewet. 
De vergaderingen v_an de provincieraden zijn openbaar, maar op verzoek 
van de voorzitter, de gouverneur, ·of vijf leden worden de deuren geslo-
ten, waarna de raad bij meerderheidsstemming beslist of de vergadering 
al dan niet besloten blijft. 
Voor de gemeenteraden is er een meer ingewikkelde. regeling. ·sommige 
onderwerpen moeten in openbare vergadering behandeld worden, andere 
moeten daarentegen achter gesloten deuren besproken worden. Op verzoek 
van tweederden van de leden moet de vergadering openbaar zijn; een zelfde 
aantal kan eisen dat de vergadering besloten zal zijn, in welk.geval ook, 
maar dan om zwaarwichtige redenen en in het belang van de openbare orde. 
"In alle andere gevallen" zegt artikel 71 ; "is de vergadering al of niet 
openbaar''. Daarmee wordt niet gezegd wie beslist of de vergaderingen al 
dan niet openbaar zullen zijn. · 
De rechtsleer leidt uit de wordingsgeschiedenis van de gemeentewet af 
dat de vergadering als regel niet openbaar is, en dat de telkenmale een 
(1) Pandectes belges, V0 Publicité, n° 39. 
(2) Reglement van de Kamer der Volksvertegenwoordigers, art. 21, 
art. 20.4 en 67 a contrarie. 
Reglement van de Senaat, art. 58a contrario. 
Reglement van de Cultuurraad voor de Nederlandse Cultuurgemeen-
schap : art. 17 en 18. 
Reglement van de Cultuurraad voor de Franse Cultuurgemeenschap : 
art. 15 en 18. 




tweederde meerderheid de openbaarheid moet aanvragen (1). Een, welis-
waar oud, koninklijk besluit vernietigde een reglement van de gemeente-
raad van Leuven dat bepaalde dat de openbaarheid de regel zou zijn voor. 
alle vergaderingen waar de wet zulks toestond (2). 
De vergaderingen van de uitvoerende colleges zijn niet openbaar (3). 
c) Recht op informatie m.b.t. de besluiten van politieke organen 
96.- Openbaarheid van de besluitvorming en van de besluiten zelf, wordt on-
dersteund door sommige specifieke wettelijke bepalingen. 
Rekeningen_ en begrotingen van de provincie moeten in het Bestuursmemo-
riaal gepubliceerd worden en de rekeningen mogen gedurende een maand na 
hun afsluiting door het publiek, d.w.z. iedereen, ingezien worden op de 
provinciale griffie. In het Bestuursmemoriaal en in een dagblad, dat 
in de provincie verschijnt, moet het bericht opgenomen worden dat de 
rekeningen ingezien kunnen worden (4). 
Bovendien moet de griffier aan iedere belanghebbende inzage geven van 
de akten van de. raad of van de deputatie, alsook van de in het archief 
neergelegde stukken (5). 
Belangrijk is het functioneel informatierecht van de leden van de pro-
vincieraad. 
Kan men kritiek uitoefenen op de korte termijn voor de mededeling van 
de dagorde (6), dan wordt dit ruimschoots gecompenseerd door het recht 
van de raadsleden om iedere akte of stuk dat het provinciaal bestuur 
betreft te onderzoeken (7), en doordat ieder stuk dat uit naam van de 
raad gedrukt wordt, aan ieder lid moet toegezonden worden (8). 
Tenslotte beschikt de raad ook over een collectief informatierecht. Een 
of meer leden kunnen van de raad de opdracht: krijgen om inlichtingen in 
te winnen op een gebied waar de raad bevoegd is. De raad kan daartoe 
(1) Pandectes bel-ges" V° Conseil Communal, n° 2.44 en 245 ; MACAR, Les 
institutions communales, in : Les Novelles. Lois politiques et ad-
minis·tratives_, T. I., n° 95 tot 97. 
(2) K.B. van 25 maart 1843, Rev. adm._, 1855, p. 403. 
(3) Pandectes be lges_, V° Co llège échevinal, n ° 2 7, 7 3, 7 4 en 151. contra: 
Humblet : De la publicité en matière a.riministrative. 
(4) Art. 68 Prov. Wet. 
(5) Art. 120 lid 4 Prov. Wet 
(6) Art. 57 Prov. Wet 
(7) Art. 65 Prov. Wet 




ook rechtstreeks corresponderen met andere overheidslichamen of ambte-
naren. Weigeren ondergeschikte besturen de nodige inlichtingen te ver-
schaf fen, dan kan de r~ad een of meer van zijn leden opdragen ter plaat-
se die inlichtingen te verzamelen, alles op kosten van de onwillige be-
sturen (1). · 
97.- Op gemeentelijk niveau vindt men overeenkomstige bepalingen, maar ge-
woonlijk wat ruimer geformuleerd. 
Zo heeft ieder inwoner van de gemeente, zelfs al zou hij er geen belang 
bij hebben, recht op inzage in de beraadslagingen van de gemeenteraad. 
Betreft het beslissingen in besloten vergadering genomen, dan kan de 
raad beslissen dat ze gedurende enige tijd geheim gehouden worden (2). 
Rekeningen en begrotingen mogen steeds door iedere belastingschuldige 
ingezien worden (3) ; machtigingen tot het heffen van een omslagbe-
lasting moeten, vooraleer zij definitief door de gemeenteraad worden 
aangenomen, ten minste vijftien dagen ingezien kunnen worden door de 
belastingplichtigen, die bezwaren bij de gemeenteraad. kunnen maken. Be-
kendmaking moet gegeven worden aan de voorgenomen belastingheffing (4). 
De oproeping tot de vergaderingen van de raad, met vermelding van de 
dagorde, gebeurt schriftelijk en ten minste twee dagen voor de dag van 
de vergadering (5). Geen akte of stuk van het bestuur der gemeente mag 
aan het onderzoek van de raadsleden onttrokken worden (6). Aan het 
recht van de leden om met kennis van zaken te beslissen houdt de Raad 
van State op strikte wijze de hand, zoals moge blijken uit dit voorbeeld. 
Naar aanleiding van een bevordering, waarover de gemeenteraad te beslis-
sen had, had de superieur van de kandidaten voor die bevordering rappor-
ten opgeste.lci over de wij ze waarop de kandidaten zich tot dan toe van 
hun taak gekweten hadden. Een raadslid had om mededeling van die rap-
porten verzocht, maar de meerderheid van de raad was daar niet op in-
gegaan. De bevorderingsbeslissing van de raad werd door de Raad van 
State wegens machtsoverschrijding vernietigd. Het arrest be.vat een be-
langrijke considerans van algemene draagwijdte : rroverwegende dat de 
bevoegde overheid, wil zij op regelmatige wijze een beslissing nemen, 
volledig ingelicht moet zijn over de belangrijke gegevens welke die be-
slissing kunnen beÏ.nvloeden ; dat in een gemeenteraad, elk raadslid op 
die informatie recht heeft 11 (7). 
( 1) Art. 84 Prov. WEt. Zie ook artikel 88 van de Gemeentewet. 
( 2) Art. 69 lid 1 Gem. Wet 
(3) Art. 140 Gem. Wet 
( 4) Art. 135 Gem. Wet 
(5) Art. 63 Gem. Wet 
(6) Art. 69 lid 2 Gem. Wet 
(7) Raad van State, 7 december 1970~ 0 14404-" n 
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De nieuwe benoeming, die op deze vernietiging volgde, werd op haar beurt 
door afgewezen kandidaten aangevallen. Zij voerden o.a. aan dat de. 
rapporten die hun superieur ten behoeve van cle·gemeenteraad had opge-
steld, niet aan hen voorgelegd waren, noch door hen weerlegd hadden kun-
nen worden. De Raad van State was evenwel van mening dat die rapporten 
geen beoordeling waren, en ook geen deel uitmaakten van een tuchtproce-
dure, en dat de kandidaten dus ook geen recht konen laten gelden op voor-
afgaande inzage of weerlegging (1). 
d) Onteigening en aanverwante materies 
98.- De onteigeningswetgeving is van oudsher een voorbeeld van een wet waar 
aan informatie van de burgers, en op de eerste plaats de belanghebben-· 
den, aandacht werd besteed.. Gezien de materie kon het moeilijk anders. 
Artikel 3 van de wet van 17 april 1835 bepaalt dat afschrift van het 
exploot houdende dagvaarding voor de rechter tot bepaling van de vergoe-
ding en regeling van de in bezitstelling aangeplakt moet worden "op de 
hoofcldeur van de kerk en van het gemeentehuis der plaats waar de goede--
ren gelegen zijn". Het exploot moet ook bij uittreksel gepubliceerd 
worden in een der dagbladen verschijnend in het arrondissement en in de 
provincie. 
In het koninklijk besluit van 15 november 1867, dat de wetten van 1 juli 
1858 en 15 november 1867, op de onteigening bij stroken, coördineert, is 
de voorafgaande informatie al heel wat verder doorgedreven. Er is een 
commissie samen te· stellen door de· bestendige deputatie, die advies uit-
brengt over het nut en het plan van de ontworpen werken (2). Het plan 
ligt gedurende een maand ter inzage op het secretariaat van de betrok-
ken gemeente (3). 
De wet van 27 mei 1870, ter vereenvoudiging van de administratieve for-
maliteiten inzake onteigening ten algemene nutte, schrijft voor dat de 
wet of het l:minklijk besluit dat de onteigening toestaat, voorafgegaan 
moet worden door een onderzoek (4). Voorwerp van het onderzoek is het 
ontwerp van de voorgenomen werken en onteigeningen dat minstens vijf tien 
dagen ter inzage moet liggen op de secretariaten van de betrokken ge-
meentehuizen. Een en ander moet niet alleen aangeplakt en gepubliceerd 
worden !tin de voor de officîële bekendmakingen gebruikelijke vorm", de 
eigenaars wier eigendommen binnen de omtrek van het plan liggen, moeten 
schriftelijk en ieder afzonderlijk van de nederlegging ter inzage van 
het ontwerp op de hoogte gebracht worden. Gebeurt dit niet, dan is de 
( 1) Raad van State, 8 juni 1972' 0 15340. n 
(2) Art. 2 van het K. B. van 15 november 1867. 
(3) Art. 5 van het K.B. van 15 november 1867. 
(4) ArL van de wet van 27 mei 1870. 
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çmteigeningsprocedure nietig t.o.v. de niet gewaarschuwde eigenaar ( 1). 
Proces-verbaal wordt opgesteld van de geuite bezwaren, en de gemeente-
raad dan wel de provincieraad moeten op gemotiveer<le wijze hun oordeel 
daarover uitspreken (2). 
Het spreekt vanzelf dat de ttrechtspleging bij dringende omstandigheden 
inzake onteigening ten algemene nutte" ingevoerd bij de wet van 10 mei 
1926, moeilijker te verenigen valt met het bestaan van uitgebreide voor-
afgaande informatie. De informatie van de betrokkenen valt praktisch 
samen met het begin van de gerechtelijke procedure : de beslissing te 
onteigenen is dan reeds genomen zonder dat de burgers erin gekend wer-
den (3). 
De principes van de bij het koninklijk besluit van 15 november 1867 ge-
coördineerde wetten worden mutatis mutandis ook opgenomen in de wet van 
28 juni 1930, betreffende de onteigening bij stroken van algemeen of 
provinciaal belang. 
Daarentegen, in de wet van 18 juli 1959, tot invoering van bijzondere 
maatregelen, ter bestrijding van de economisch en sociale moeilijkhe-
den in sommige gewesten, is de voorafgaande informatie niet zo uitge-
breid geregeld. Er bestaat alleen de verplichting van een openbaar on-
derzoek, dat vijftien dagen zal duren. Alleen de eigenaars van de te 
onteigenen percelen moeten gewaarschuwd worden (4). Verder wordt er 
niets gezegd over bekendmaking, de mogelijkheid bezwaren in te dienen, 
het al of niet verplicht beantwoorden daarvan, datum waarop het onder-
zoek ingaat, enz. 
Vermeld moet ook nog worden de wet van 26 juli 1962, betreffende de 
onteigeningen ten algemene nutte en de concessies voor de bouw van auto-
snelwegen~ die in zijn artikel 5 de materie van de onteigening bij 
dringende omstandigheden regelt en de op dezelfde materie betrekking 
hebbende besluitwet van 3 februari 1947 afschaft. Voorafgaande infor-
matie bestaat hier praktisch niet, _wat, zoals hierboven al gezegd werd, 
verklaarbaar is door de noodzaak om snel te handelen, een van de rede-
nen, die bij de uitwerking van deze wet voorzat •. Evenwel doet het be-
stuur thans voor gelijk welke onteigening bij voorkeur een beroep op deze 
wet, inzoverre dat·de and.ere wetten haast niet meer toegepast word.en (5). 
De voorkeur van de overheid voor deze wet is te begrijpen, omdat de pro-
cedure sneller verloopt, althans kan verlopen en voor haar minder last 
meebrengt. In hoofdstuk I werd aangestipt dat daardoor misbruiken ont-
staan : een koninklijk besluit dat vaststelt dat een bepaald goed on-
middellijk in bezit genomen moet worden, wordt pas jaren late.r uitge-
( 1) Art. 2 en 3 van de wet van 27 mei 1870. 
(2) Art. 5 en 6 van de wet van 27 mei 1870. 
(3) Art. 2 van de wet van 10 mei 1926. 
(4) Art. 16 van de wet van 18 juli 1959. 
(5) A. GREGOIRE~ Expropriations. Procédures., Res et iura immobi'Ua, 







voerd. Het valt te hopen dat de rechterlijke macht orde zal stellen op 
zaken door na te gaan of de voorgenomen onteigening werkelijk "dringend" 
is. 
99.- Onder de aan de onteigening aanverwante materies kan men vermelden de 
(inmiddels gedeeltelijk door de wet van 29 maart 1962 voorbijgestreefde) 
wet van 10 april 1841, die bepaalde publiciteitsregels voorziet bij het 
opmaken van rooi- en afpalingsplannen, het ingebruiknemen, onderhouden, 
herstellen, aanleggen, afschaffen en wijzigen van buurtwegen. 
Van meer belang is de wet van 22 juli 1970 op de ruilverkavelingen van 
landeigendommen uit kracht van wet. 
De voorlichting en de openbaarheid in verband met het ruilverkavelings-
proces is tot in de details uitgewerkt en leent zich niet voor een korte 
beschrijving ; derhalve moge naar de wet zelve verwezen worden, en naar 
de studies van De Leeuw (1) en vooral van Delnoy (2). 
e) Amb-tenaren 
- Statuut van het Rijkspersoneel 
100.- Wetten en besluiten die het statuut van het overheidspersoneel regelen, 
bevatten heel wat bepalingen die aan het bestuur de plicht opleggen ope-
ning van zaken te geven aan de ambtenaar vooraleer een maatregel te zij-
nen opzichte genomen mag worden. 
Aan dit aspekt van de rechtstoestand van het overheidspersoneel werd tot 
nu toe geen aandacht besteed in de rechtsleer (3), en binnen het kader 
van cle.ze studie kunnen ook alleen maar de voornaamste bepalingen worden 
aangeduid. 
Aanwerving van rijksambtenaren, of het aanleggen van een wervingsreserve, 
door middel van een vergelijkend wervingsexamen, worden volgens artikel 22 
van het Statuut van het Rijkspersoneel gepubliceerd in het Belgisch Staats-
blad en ook anderzins bekendgemaakt als de overheid die het examen inricht 
zulks doeltreffend acht. 
(1) DE LEEUW A., Een nieuwe wet op de ruilverkaveling van landbouwgron-
den. T.P.R._, 1971, p. 175-186. 
(2) DELNOY Paul, Bilan critique des disp~sitions concernant la r~organi­
sation du facteur .terre. dan_s l 'exploitation agricole belge. Annales de la 
E'acul-té de Droit de Liège_, 1971, p. 407-525, vooral op p. 432-436 en 
486-523. 
(3) Incidentie.el wordt het wel vermeld in bijdragen van meer algemene 
aard. CLOSSET Ch. L., Le sta.tut de la fon~tion publique depuis la 
réforme de 196L~, Rev. adm." 1965, 101-109 en 125-132 ; SAROT J., 
Réflexions à propos du statut des agents de 1 tEtat, Rev. adm. 1969, 
p. 173-186; FLAMt.\fE M.A., La responsabilité personelle des fonction-
naires, Rev. adm. 1968, p. 77-120. 
In een recent arrest heeft de Raad van State erop gewezen dat de bekend-
making een substantiële formaliteit is, die niet alleen in het belang van 
de overheid, die gekwalificeerde ambtenaren wenst aan te trekken, ge.geven 
is, maar ook om aan de gegadigden tot de betrekking een gelijke kanB te geven. 
De bekendmaking moet bovendien voldoende precies geformuleerd zijn~ en met 
name op duidelijke wijze de benoembaarheidsvoorwaarden vermelden (1). 
In een ander arrest heeft de Raad geoordeeld dat de overheid ervoor te 
zorgen heeft dat zij alles doet wat van haar afhangt om de kandidaten voor 
een bevorderingsexamen een behoorlijke tijd op voorhand te waarschuwen 
wanneer en waar het examen zal afgenomen worden, en welke andere bij-
komende verplichtingen van praktische aard aan de kandidaten zijn opge-
legd (2). 
Andere bepalingen die een vooraf gaande informatie aan de betrokken ambte-
naren opleggen vindt men in artikel 30 (aanvullend onderzoek naar de ge-
schiktheid van een stagiair), 34 (mededeling van de maandelijkse rapporten 
aan de stagiairs van de niveaus 2, 3 en 4), 35 (aanvullend stage onderzoek 
over de geschiktheid van deze stagiairs), 36 ((eindrapport van de stage 
in de niveaus 2,. 3 en 4), 37 (aanvullend eind.onderzoek over de geschikt-
heid op niveaus 2, 3 en 4), 58 (kennisneming van het beoordelingsdossier 
door de ambtenaren van de voorstellen tot het toekennen van vermeldingen) 
72 § 2 (kennisgeving van verandering van graad en bevordering aan de be-
noembare ambtenaren), 79 (horen van de ambtenaren voor het opleggen van 
een tuchtstraf) 83 (recht om gehoord te worden door de Raad van beroep 
voor sommige tuchtstraffen, vooraleer de definitieve beslissing over de 
tuchtstraf genomen wordt). 
- K.B. van 5 .februari 1935" betreffende de cumulatie inzake openbare 
ambten en bedieningen. 
- art. 5 (recht om gehoord te worden vóór het nemen van de in het arti-
kel vermelde tuchtsancties). 
- K.B. van ? augustus 1939" betreffende de beoordeling en de loopbaan van 
het rijkspersoneel 
art. 12 (viseren door de ambtenaar van het hem betreffende beoordelings-
voorstel) 
art. 13 (tweede visum door de betrokken ambtenaar van het beoordelings-
voorstel) 
art. 16 (visum door de betrokken ambtenaar in de bij het artikel ver-
melde hypothesen) 
art. 26 (lid 2 (kennisgeving van de voorstellen tot iedere bevordering 
of verandering van graad, aan de benoembare ambtenaren). 
- K.B. van 10 augustus 1939" betreffende de afschaffing van de provinciale 
conmnssies, en 
- K.B. van 18 augustus 1939" tot regeling van de inrichting der genees-
kundige onderzoekingen door de administratieve gezondheidsdienst. 
- art. 1 (K.B. van 10 aug. 1939) en 1, 2 en 3 (K.B. van 18 aug. 1939) 
rechten i.v.m. medisch onderzoek naar de ongeschiktheid van de ambte-
naar. 
(1) Raad van State, 26 maart 1974, n° 16.325. 
(2) Raad van State, 24 maart 1972, n° 15.239" 
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- Regentsbesluit van 30 april 1947 houdende vaststelling van het sta-
tuut van het tijdelijk personeel. 
art. 2 maakt o.a. art. 83 van het statuut van het rijkspersoneel 
(recht om door de Raad van beroep gehoord te worden voor het nemen 
van een tuchtstraf), toepasselijk op het tijdelijk personeel. 
- art. 14 (recht om gehoord te worden vooraleer een straf wordt voor-
gesteld of uitgesproken) 
101.- Personeel van de openbare instellingen 
In het koninklijk besluit van 14 februari 1961 tot vaststelling van het 
statuut van het personeel van sommige instellingen van openbaar nut, ko-
men bepalinge.n voor die aan het informatierecht een plaats inruimen. Dit 
besluit gold echter alleen voor de instellingen vermeld in artikel 1 van 
het besluit" met uitzondering dan nog van de in artikel 2 vermelde ambte-
naren en instellingen. . 
Bovendien bepaalde artikel 128 dat het besluit pas in werking zou 
voor de instellingen waarvan het personeelskader vastgesteld was, 
het Staatsblad gepubliceerd, iets wat tot nu toe niet gebeurd is. 
sonunige instellingen heeft de Raad van Beheer beslist het besluit 





Dit besluit is dan in feite vervangen geworden door het koninklijk be-
sluit van 8 januari 1973 (1). Het is van toepassing op de instellingen 
uit de sociale sector. 
In artikel 3 § 1 worden een aantal besluiten opgesomd die op de ambte-
naren van die instellingen van toepassing zijn, onder voorbehoud van d~ 
wijzigingen die het besluit aanbrengt. Onder die besluiten bevinden zich 
de hiervoor vermelde besluiten die op het Rijkspersoneel van toepassing 
zijn. Voor zover uit de weinig overzichtelijke wijzigingen die aan de 
in artikel 3 § 1 opgesomde besluiten aangebracht zijn, kan worden opge-
maakt, zijn er weinig substanti~le verschillen met de rechten op infor-
matie die aan het Rijkspersoneel toekomen. 
102.- Provinciepersoneel 
In zijn arrest van 12 december 1957 heeft de Raad van State uitgemaakt 
dat het personeel van de provinciale goevernementen dat door de Staat 
betaald wordt Rijkspersoneel is (2). Daaruit mag afgeleid worden dat ook 
het statuut van het Rijkspersoneel op hen van toepassing is. 
Dit geldt evenwel niet voor het door de provincie bezoldigde personeel. 
Alleen in de provincie Antwerpen is er thans een statuut. In de andere 
provincies wordt soms het statuut van het Rijkspersoneel naar analogie 
toegepast, soms gewoon uit de praktijk gegroeid gebruiken gevolgd. 
(1) Dit besluit is met het verslag aan de Koning en het advies van de 
Raad van State gepubliceerd geworden in het Belgisch Staatsblad van 
23 februari 1973. 
(2) Raad van State, 12 december 1957, n° 5914, R.J.D.A., 1958, p. 121+-
128 met verslag Dumont en noot V. Crabbe. 
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De toestand wordt nog ingewikkelder doordat het ministerie van binnen-
landse zaken niet voldoende ambtenaren benoemt, zodat de provincie ge-
dwongen is de ontbrekc11.dc plaatsen zelf op te vullen. Mede àoor een 
verschil in bezoldiging - de provinciale salarissen liggen hoger - is 
dit een bron van conflicten. 
103.- Gemeentepersoneel 
Evenmin als voor het provinciepersoneel bestaat er een algemeen statuut 
voor het gemeentepersoneel. Wel hebben sommige grote gemeenten een 
eigen statuut. 
De gemeenteraad vindt inuners in art. 84 § 1 van de gemeentewet de be--
voegdheid om het "kader en de voorwaarden voor de aanwerving en de be-
vordering van het gemeentepersoneel binnen de perken van de algemene 
bepalingen, welke door de Koning zijn vastgesteldir, op te maken. 
Binnen de Vereniging van Belgische Steden en Gemeenten wordt thans aan 
een modelstatuut gewerkt, dat binnen afzienbare tijd bekendgemaakt zal 
worden. Daarin wordt ook aandacht besteed aan het informatierecht van 
de ambtenaren. 
Artikel 130 bis van de gemeentewet bepaalt dat een tuchtmaatregel alleen 
maar genomen kan worden nadat de betrokkene vooraf gehoord werd. Deze 
regel moet zo geïnterpreteerd word.en dat het de bevoegde disciplinaire 
overheid zelf is die de ambtenaar hoort. Het volstaat niet dat de over-
heid voorgelicht werd door een hië.rarchisc.h meerdere die. de ambtenaar 
gehoord heeft (1). Overigens is het voldoende dat de ambtenaar enige 
tijd tevoren weet dat tot het verhoor zal worden overgegaan, bepaalde 
formaliteiten zijn daarbij niet voorgeschreven (2). 
Tenslotte zijn er nog verspreide koninklijke besluiten die deelaspekten 
van het statuut van het gemeentepersoneel regelen, bijvoorbeeld i~zake 
pensioenen. 
l o~ .• - Andere bepalingen 
In het arrest Lamalle van 5 februari 1970 heeft de. raad van State de 
regel neergelegd dat ''tegen niemand een ernstige maatregel, ook al is 
het geen tuchtmaatregel, kan vorden uitgevaardigd tenzij de betrokkene 
is gehoord en dus de kans heeft gehad uiteen te zetten waarom de over-
wogen maatregel uit het oogpunt van het belang van de dienst niet ver-
antwoord is - een regel die geenszins verward mag worden met het begin-
sel van het recht van verdediging in straf- en tuchtzaken" (3). 
Niet benoemde kandidaten hebben geen recht op mededeling van het benoe--
mingsbeslui t (4). 
(1) Raad State, 4 februari 1950, 0 6034. van n 
Raad van State, 15 februari 1972, 0 15164. 11. 
(2) Raad State~ 9 februari 1972 ~ 0 15150" van n 
(3) Raad van State, 5 februari 1970s. ·C 13939. n 
(4) Raad van State, 25 mei 1972, 0 15319. n 
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Geen wet of verordening schrijft voor dat dossier of rapporten ten laat-
ste de dag van de oproeping tot de gemeenteraadsvergadering ter beschik-
king van de gemeenteraadsleden gesteld moeten worden (1). Dit laatste 
arrest valt te betreuren, omdat daarmee in aanzienlijke mate afbreuk 
wordt gedaan aan de in het reeds vermelde arrest van 7 december 1970 
gestelde regel dat de raad behoorlijk ingelicht en met kennis van zaken 
beslissen moet. 
In een geval heeft de Raad van State geoordeeld dat de overheid, die een 
leerkracht in het belang van de dienst overgeplaatst had, niet duidelijk 
genoeg het karakter van die maatregel toegelicht'::had.' Hoewel die ondui-
delijkheid niet tot vernietiging van de maatregel kon leiden, moest het 
de overheid aangerekend worden dat verzoekster de procedure voor de Raad 
van State begonnen was, en daarom moest de overheid ook de kosten van 
het geding dragen (2). 
f) Hinderlijke~ ongezonde en gevaarlijke inrichtingen (3) 
105.- De regeling betreffende de ge~aarlijke, ongezonde en hinderlijke inrich-
tingen is neergelegd in Titel I van het Algemeen Reglement op de Arbeids-
bescherming (4). 
Artikel 4, lid 4 bepaalt dat "Het college van burgemeester en schepenen 
zal binnen vijf volle dagen na de inontvangstneming van het dossier (van 
de aanvraag om vergunning), door het aanplakken van een bekendmaking, 
waarop het voorwerp van de aanvraag wordt aangegeven, een onderzoek voor 
commodo en incommodo instellen. Deze bekendmaking zal gedurende vijftien 
dagen aan de zetel der exploitatie en op de gewone plaatsen voor aanp1ak-
bilj etten aangeplakt blijven". 
Het vijfde lid van datzelfde artikel voegt daar, voor de inrichtingen van 
de eerste klasse, de verplichting aan toe om dezelfde ruchtbaarheid aan 
de aanvraag te geven in de naburige gemeenten waarvan een deel van het 
grondgebied op minder dan vijftig meter van de inrichting ligt. 
Alle eigenaars en voornaamste gebruikers van onroerende goederen die bin-
nen dezelfde afstand van de inrichting liggen (het moet gaan om een in-
(1) Raad van State, 8 juni 1972" 153l~O. 
(2) Raad van State, 9 februari 1972, n° 15151. 
(3) Men raadplege over dit onderwerp in het algemeen 
NUYTS R., De als gevaarlijk_, ongezond of hinderl.ijk -ingedeelde be-
drijven_, Brugge, Uitgeverij Vanden Broele, 1970 (met bijwerkingen) 
LENAERTS H., Inrichtingen in: Administratief Lexicon. 
FLAIY1ME M. A., Les établissements dangereux face à 1 1 administration et 
aux voisins" in : L'entrep:Fise dans la Cité~ Faculté de Droit de 
Liège-Martinus-Nijhoff à La Haye, 1967, p. 232-290. 
(4) Sommige inrichtingen hebben een eigen regeling zoals bv. de mijnen, 
groeven en graverijen (wetten geco~rdineerd op 15 sept. 1919 ; K.B. 
van 14 augustus 1933); de fabrieken en opslagplaatsen van springstof·~ 
fen -(Wet van 28 mei 1956 ; K.B. van 23 september 1958); de 'stciomtui-
gen (Algemeen reglement voor de Arbeidsbescherming. Titel IV, art. 
72/f e.v.). 
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richting van de eerste klasse) moeten individueel aan huis en schrifte-
lijk van de aanvraag in kennis gesteld worden (artikel 4, lid 6). 
Luidens artikel 5 kunnen tijdens het onderzoek de aanvraag en de daar-
bij gevoegde plannen door al de betrokkenen worden ingezien, 
Nadat de termijn voor het onderzoek verstreken is moet er een verga-
dering belegd worden waarin iedereen die dat wenst, gehoord moet worden. 
Proces-verbaal wordt van de vergadering opgemaakt ; daarbij wordt het 
onderzoek gesloten. Tot aan de af sluiting van het onderzoek kunnen ook 
schriftelijke opmerkingen overgemaakt worden. 
Het college van burgemeester en schepenen deeit de opmerkingen aan de 
aanvragers mee. (art. 6). 
Eens dat het besluit genomen is wordt het door de zorgen van het college 
van burgemeester en schepenen aan de belanghebbenden overgemaakt. Binnen 
de vijf dagen nadat het gemeentebestuur van de beslissing kennis heeft 
gekregen (of zelfs de beslissing genomen heeft) moet het besluit in zijn 
geheel gedurende tien dagen aangeplakt blijven aan de exploitatiezetel 
en aan het gemeentehuis. De aanplakking van een bericht dat het besluit 
vermelgt, en dat aanduidt dat de volledige beslissing met de eventueel 
opgelegde voorwaarden in het gemeentehuis kunnen ingezien worden,· vol-
staan (art.12, lid 2 en 3). 
Artikel 16 voert een vereenvoudigde procedure in voor tijdelijke inrich-
tingen. Met name is dan niet vereist dat een onderzoek de commodo en 
incorrnnode plaats vindt. 
106.- De Raad van State heeft de inhoud en draagwijdte van deze bepalingen 
op ettelijke punten nader gepreciseerd. 
Vooraf weze evenwel opgemerkt dat de beslissing van de overheid inzake 
vergunningsaanvragen geen beslissing in betwiste zaken is. Dit heeft 
onder andere tot gevolg dat de belanghebbenden, zowel de aanvragers 
zelf als de eventuele opposanten, geen andere rechten hebben dan de.ze 
uitdrukkelijk toegekend door het Algemeen. reglement voor de arbeidsbe-
scherming (1). 
Dit onderscheid tussen contentieuze en niet-contentieuze procedures is 
stellig vatbaar voor ernstige kritiek. Het valt niet in te zien waarom 
de belangen van degenen die betrokken zijn bij een procedure over een 
aanvraag tot exploitatie van een ongezonde, gevaarlijke, of hinderlijke 
inrichting, minder belangrijk zijn en minder bescherming behoeven dan 
bijvoorbeeld de belangen van een persoon die in beroep bij de Vesti-
(1) P. VERMEULEN, Etablissements dangereux, insalubres ou incornmodes. 
Demander d'autorisation en vue de leur exploitation. Décésion de 
la clépu.tation permanente statuant en a.ppeL Nature de ces décisions) 
Rev. adJ77., 1953, p. 53-62. 
Raad van State, 4 oktober 1960, n° 8107, met verslag en advies 
Lenaerts, in De Gemeente, 1961, p. 155-158. 
Raad van State, 26 november 1963, n° 10.292. 
Raad van State, 26 februari 1971, n° 14.559. 
Raad van State, 22 april 1969, n° 13.511. 
Raad van State, 29 februari 1972, n° 15.186. 
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gingsraad (Wet van 24 december 1958) een getuigschrift aanvraagt dat 
doet blijken dat hij aan de voorwaarden voldoet om een bepaald beroep 
uit te oefenen. De Vestigingsraad is inuners een rechtsprekend eolle-
ge (1). Daaruit volgt de verplichting voor dat college om zijn be-
slissing te motiveren, de argumenten van de partijen te beantwoorden, 
voor de partijen, het recht om hun argumenten voor te dragen; het recht 
om gehoord te worden. 
Beslissingen over aanvragen tot een exploitatievergunning moeten ook ge-
motiveerd zijn, maar alleen omdat het AR.AB het uitdrukkelijk voorschrijft(2). 
Opposanten moeten niet gehoord worden in de procedure in beroep, omdat 
die verplichting niet in het ARAB opgenomen is (3). 
Evenmin moeten de adviezen die de bestend.ige deputatie, beslissend in be-
roep, ingewonnen heeft, aan hen medegedeeld worden (4). De aanvrager 
heeft evenmin het recht om tijdens de procedure in beroep gehoord te 
worden (5) en de opmerkingen die tijdens het openbaar onderzoek gefor-
muleerd werden krijgt hij alleen wanneer hij er zelf om vraagt (6). 
Aangaande publiciteitsvoorschriften" en meer bepaald de aanplakking, 
heeft de Raad van State beslist dat de openbaarmaking zelf wel, maar 
de vormen waarin zij gebeurt niet, van substantiële aard zijn. Een 
verzuim in de voorgeschreven vormen geeft geen aanleiding tot vernie-
tiging wanneer niet aangetoond is dat de in artikel 4 ARAB opgesomde 
personen en overheden daardoor in hun belangen geschaad zijn (7). 
Anderzijds verzet niets er zich tegen dat de aanvraag ook aan andere 
personen ter kennis zou worden gebracht dan wettelijk verplicht, ten-
zij de gemeente daarmee getracht zou hebben op onrechtmatige wijze de 
beslissing van de bevoegde overheid te beïnvloeden (8). 
De individuele kennisgeving waarvan sprake in artikel 4 is oµgetwij-
feld eveneens een substantiële formaliteit, maar ook hier is. de even-
tuele laattijdigheid alleen maar een grond voor vernietiging wanneer 
daardoor belangen geschaad ZlJn. De Raad van State had geen bezwaar 
tegen een kennisgeving die nauwelijks een dag voor het afsluiten van 
het onderzoek gebeurd was, omdat volgens de Raad uit het ingediende 
bezwaarschrift bleek dat de bezwaarindiener zich niet vergist had onr 
------
( 1 ) Raad State, l 1 februari 1972, 0 15.163. van n 
Raad State, 4 juli 1972, 0 15.415. van n 
(2) Raad State, 22 april 1969, 0 13.511. van n 
(3) Raad State, 26 februari 1971' 0 14.559. van n 
(4) Raad State, 28 februari 1 971 ' 0 14.559. van n 
(5) Raad State, 26 november 1963' 0 10.292. van n 
( 6) Raad State, 4 oktober 1960 ~ 0 8. 107; met verslag en advies van n 
Lenaerts in De Gemeente" 1961' p. 155-158. 
Raad State, 22 april 1969:- 0 13.511. van n 
(7) Raad van State, 7 juli 1954, 0 3.556. n 
(8) Raad State,. 13 oktober 1959, 0 7.282. van n 
·---
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trent het doel van de aanvraag en de nadelen die uit het toekennen er-
van voor de buren zouden kunnen voortspruiten (1). 
Lenaerts betreurt de beperkingen die het reglement aan de openbaarheid 
stelt, en de strikte interpretatie van de Raad van State (2). 
Een ministeriële omzendbrief van 28 december 1886 opent de mogelijkheid 
om de adviezen van de ambtenaren mede te delen, maar maakt daar geen ver-
plichting van (3). 
(1) Raad van State, 19 juni 1970, n° 14.182. 
(2) LENAERTS R., op. cit.~ p. 28 en 29. 
(3) geciteerd in Pandectes belges, V0 Etablissements dangereux, insalu-
bres ou. incomrnodes, n° 237-239. MONTIGNY (Police des établissements 
dangereux, insalubres ou incomrnodes, n° 57) en LECLERCQ en DE BECKER 
(La police des établissements dangereux: insalubres ou incornmodes, 
n° 91/3) pleiten voor het behoud van de anonimiteit van de ambtenaren 
en de bezwaarindieners, om de onafhankelijkheid van de eersten te 
waarborgen, en ongewenste druk op de laatsten te vermijden. 
In verband met de verplichting ook het advies van het bestuur van de 
ruimtelijke ordening en de stedebouw in te winnen (art. 9 ARAB), moet 
opgemerkt worden dat volgens de rechtspraak van de Raad van State de 
beslissing op de aanvraag niet alleen rekening moet houden met de 
bepalingen van het Algemeen Reglement voor de Arbeidsbescherming, 
maar ook desgevallend met stedebouwkundige voorschriften (Raad van 
State~ 26 april 1955 n° L+,238 ; 4 februari 1969, n° 13.378 ; 15 mei 
1970, n° 14.124; 28 september 1971, n° 14.923). 
In Nederland geldt de regel dat bij de beoordeling over een aanvraag 
op grond van de Hinderwet, alleen de bepalingen van die wet in aan-
merking komen (K.B. 13 juni 1973, N.J. (A.B.) 1973, n° 262, met noot 
Stellinga ; K.B. 31 mei 1972, n° 30, N.J. (~.B.) n° 226). Stellinga 
keurt deze oplossing goed: " ... Gaat men twee of meer wetten, 11 door-
eenmengenn, dan is allerlei moeilijkheid te verwachten, vooral wan-
neer krachtens zulke wetten ook nog beroep kan worden ingesteld, 
soms zelfs bij verschillende instanties. 
Het zou kunnen voorkomen~ dat een college van B. en W., menende .dat 
een bouwvergunning toch niet verleend kan worden, de Hinderwetver-
gunning weigert, doch dat de bouwvergunning alsnog door de gemeente-
raad in beroep verleend wordt, enz ..•• 11 
Dit argument is in België niet zo zwaarwegend, enerzijds omdat afwij-
kingen van plannen van aanleg in mindere mate dan in Nederland moge-· 
lijk zijn, en men dus van te voren met grotere zekerheid kan weten 
of een bomvvergunningsaanvraag al dus niet kans maakt, anderzijds 
omdat de instanties die over beide aanvraagsoorten te beslissen heb--
ben, grotendeels dezelfde zijn. 
Toch verdient Stellinga's opmerking nadere aandacht, omdat oolz in 
België, het gevaar niet irreëel is dat een vergunning op grond van 
het ARAB geweigerd wordt om stedebouwkundige redenen, terwijl het 
mogelijk is dat de bouwvergunning:;> binnen de procedure eigen aan de 







107.- Met betrekking tot administratieve beslissingen aangaande krotwonin-
gen, geldt dezelfde opmerking als voor de gevaarlijke, ongezonde of 
hinderlijke bedrijven : het zij geen beslissingen in betwiste zakens 
en de betrokkenen kunnen op geen andere rechten aanspraak maken dan 
hun uitdrukkelijk door de wet verleend (1). 
Daaruit volgt dat de eigenaar van het huis, waarvan de burgemeester 
de sluiting om gezondheidsredenen beveelt, geen recht heeft op voor-
afgaandelijke mededeling van de uitslag van het administratief onder-
zoek (2). Bezichtiging van het gebouw kan gebeuren zonder toestem-
ming van de eigenaar (3), en zonder dat degenen die bij de voorgeno-
men maatregel belang hebben, erbij aanwezig moeten zijn (4). · 
De burgemeester is niet verplicht het besluit waarbij een gebouw on-
bewoonbaar verklaard wordt, herstellingswerken dan wel afbraak bevo-
len wordt, formeel te motiveren (5), al moet het besluit vanzelfspre-
kend op een feitelijke grondslag steunen. De Raad van State is be-
voegd om na te gaan of de feitelijke gegevens voldoende duidelijk en 
juist zijn om het besluit te dragen, en of ze in redelijkheid tot het 
besluit hebben kunnen leiden (6). 
h) Bepalingen uit het Burgerlijk Wetboek en aanve27/.Jante wetten 
108.- Krachtens artikel 45 § 1 kan iedereen "zich door de bewaarders van de 
registers van de bu.rgerlijke stand ·uittreksels doen afgeven uit de 
akten die in deze registers zijn ingeschreven". 
Een ernstige beperking is evenwel dat dergelijke uittreksels alleen 
bekomen worden voor akten die minstens honderd jaar oud zijn, tenzij 
men doet blijken van een "familiaal, wetenschappelijk of enig andere 
wettig belang". In geval de ambtenaar van de burgerlijke stand af-
gifte weigert, kan men de voorzitter van de rechtbank van eerste aan.-
leg verzoeken bevel daartoe te geven. 
( 1) Raad State, 6 december 1963' 0 10.318. van n 
(2) Raad State, 4 mei 1962, 0 9338 en 9339. van n 
Raad State, 1 maart 1967' 0 12251 . van 11. 
Raad State, 3 januari 1968~ 0 12.745. van n 
(3) Raad State, maart 196 7' 0 12.251. van Il 
(4) Raad State, 3 januari 1968' 0 12.745. van 11. 
(5) Raad State, 27 mei 1962' 0 9274. van n 
Raad State, 29 maart ] 968' 0 9968. van Il 
Raad State, 29 oktober 1963, 0 10299. van Il 
Raad State, 22 november 1963 j 0 1028 I . van n 
Raad State, 22 november l 968 s 0 13236. van n 
(6) Raad State, 5 j 962' 0 91+29. van JUill. n 
Raad van State, 28 april 1966' 0 11777 en 11778. n 
·--· 
De artikels 63 en 64 verplichten de ambtenaar van de burgerlijke stand 
publiciteit te geven aan de voorgenomen huwelijken ; art. 793 bepaalt 
dat de verklaring van de aanvaarding van een nalatenschap onder voor-
recht van boedelbeschrijving in het Belgisch Staatsblad gepublice~rd 
moet worden door de zorgen van de griffier van de rechtbank waar de ver-
klaring werd gedaan. 
Artikel 1296 (127 van de Hypotheekwet), legt aan de bewaarders van de 
hypotheekkantoren de verplichting op aan ieder die erom vraagt getuig-
schriften af te leveren met betrekking tot de overgangen en toekenning-
en van zakelijke rechten, de overgeschreven huurkontrakten, en de over-
schrijvingen en inschrijvingen. 
In de wet van 10 oktober 1913, die de hypotheekwet wijzigt, is het voor-
schrift opgenomen, in artikel 13, dat de ontvangers van de registratie-
rechten verplicht om aan ieder belanghebbende kennis te geven van de 
eigendomstitels van de onroerende goederen gelegen in het gebied waar-
voor de ontvanger bevoegd is. . 
Een koninklijk besluit van 22 februari 1936 bepaalt dat wie recht heeft 
op uitgifte of uittreksel van een akte of dokument dat bij de overheid 
berust, er zich een fotocopie mag van laten afleveren. 
i) Fiskale bepalingen 
109.- Het wetboek der registratierechten bevat diverse bepalingen betreffende 
door de ontvangers.der registratie af te leveren afschriften of uit-
treksels. 
Afschriften of uittreksels van erfenisaangiften moeten uitgereikt worden 
aan de betrokkenen in rechtstreekse naam, hun erfgenamen en rechthebben-
den, op eenvoudig verzoek, en aan derden, op bevel van de vrederechter (1). 
Iedereen heeft recht, op eenvoudig verzoek, mededeling te krijgen, door 
de ontvangers der registratierechten, van de eigendomstitels van de on-
roerende goederen die in het ambtgebied van het kantoor gelegen zijn (2). 
Zo ook moeten de ontvangers op verzoek van de erfgenamen, legatarissen, 
begiftigden of vertegenwoordigers van e.en overleden echtgenoot, de .te-
rugnemingen en vergQedingen mededelen die de overleden echtgenoot aanbe-
langen (3). 
Afsehriften en uittreksels uit de formaliteitsre.giste.rs van de ontvan·-
gers der registratie, uit akten en verklaringen in hun kantoor gere-
gistreerd, moeten aan de bij die akten en verklaringen betrokken partij-
en of hun reehthebbenden, en aan derden die van een rechtmatig belang 
doen blijken, uitgereikt worden (4). 
------
(1) Wetboek der successierechten, art. 143. 
(2) Wetboek der successierechten, art. 144. 
(3) Wetboek der successierechten, art. 145. 
(L~) Wetboek der registratierechten, art. 236. 
1 ' 
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j) Polders en wateringen 
110.- De wettelijke regeling van de polders is thans vastgelegd in de wet van 
3 juni 1957. 
Voor de openbaarheid van ziJn belang de artikels 7, 15, 21 en 22. 
Aan opheffing, oprichting, splitsing, wijziging of samensmelting van 
polders gaat krachtens artikel 7 een onderzoek vooraf. Het ontwerp 
van beslissing dienaangaande, samen met een kaart die de nieuwe toe-
stand aangeeft, ligt ter inzage in de betrokken gemeentehuizen. Gedu-
rende een maand kunnen de eigenaars van in de polder gelegen gronden 
hun opmerkingen inschrijven in registers ad hoc (1). 
De door het polderbestuur jaarlijks op te maken lijst van stemgerechtig-
den, moet gedurende een maand ter beschikking gehouden worden van de be-
langhebbenden, die in de loop van die maand hun bezwaren bij de besten-
dige deputatie kenbaar kunnen maken (2). 
Stelt de bestendige deputatie de ~egroting van een polder vast, wanneer 
de algemene vergadering dat niet zelf gedaan heeft, of op onregelmatige 
wijze gedaan heeft, dan moet zij die beslissing aan het polderbestuur 
mededelen, die het op haar beurt aan de ingelanden doorgeeft (3) . 
Het bijzonder politiereglement van een polder wordt pas verbindend de 
tiende dag na zijn bekendmaking (4). 
Het tijdstip van de jaarlijkse herziening van de legger moet aan de in-
gelanden ter kennis gebracht worden, en gedurende die tijd kunnen de 
ingelanden de legg~r inzien en opmerkingen ~aken (5). 
Gedurende vijftien dagen voor de algemene vergadering, kan ieder lid 
inzage nemen van de bescheiden betreffende de punten die aan de orde 
ZTJn. Wanneer de vast8telling van de begroting of het onderzoek van 
de rekeningen aan de orde zijn, krijgt ieder lid uiterlijk vijftien da-
gen voor de vergadering een afschrift van die bescheiden (6). 
Mits toesteunning van de dijkgraaf mag eenieder het archief van de polder 
inzien (7). 
Voor de wateringen (wet van 5 juli 1956), gelden dezelfde bepalingen 
respektievelijk de artikels 7, 16, 22, 23, 14, 57. 
--·----
( 1) Polde.rwet, art. 7. 
(2) Polderwet, art. 15. 
(3) Polderwet, art. 21. 
(4) Polderwet, art. 22. 
(5) Polderwe.t, art. 13. 
(6) Polderwet, art. 57 lid 2. 





111.- Een eerste bepaling vindt men in artikel 11 van de wet van 12 april 
1894. "In de jaren waarin de herziening (van de kieslijsten) moet 
plaatshebben, doet het college van burgemeester en schepenen binnen de 
vijftien dagen van de maand juni en in de gewone vorm van de ambtelijke 
bekendmakingen, een bericht afkondigen, waarbij iedere burger verzocht 
·wordt voor 1 juli~ tegen ontvangbewijs, de titels over te leggen van de 
kiesgerechtigden die niet op de geldende lijsten ingeschreven zijn". 
Artikel 24 somt een reeks documenten op die aan ieder die het vraagt 
door de administratie moeten afgegeven worden. De voornaamste zijn: 
de kiezerslijsten, uittreksels uit de bevolkingsregisters en uit de 
akten van de burgerlijke stand. De modaliteiten van de aflevering van 
deze bescheiden worden door artikel 25 geregeld. 
De voorlopig afgesloten kiezerslijsten moeten luidens artikel 27 van 
23 september tot 10 februari voor iedereen ter inzage liggen op het se-
cretariaat en de politiecomrnissariaten van iedere gemeente ; een en an-
der moet door een bericht ter kennis gebracht worden van het publiek 
(art. 28). 
Dezelfde verplichtingen gelden voor de definitief opgemaakte kiezers-
lijsten, behalve wat de data bGtreft zij liggen ter inzage van 15 de-
cember tot 10 februari (art. 37). 
Eenieder mag, zowel op het secretariaat als op de politieconnnissariaten, 
inzage en afschrift nemen van de kiezerslijsten en van de desbetreffende 
stukken die er zijn neergelegd (art. 44). 
De lijsten van de beroepen die strekken tot inschrijving of schrapping 
van kiezers moeten door het gemeentebestuur aangeplakt worden (art. 51). 
De kiezerslijsten en de aangebracht verbetering liggen ter inzage op de 
griffies van de hoven van beroep en op de arrondissementsconunissariaten; 
men kan er afschrift van nemen (art. 82). 
De oproeping voor de verkiezingen wordt tenminste tien dagen tevoren 
aangeplakt, en teminste vijf dagen tevoren worden aan de kiezers de op-
roepingsbrieven verzonden (art. 107). 
Krachtens artikel 2 van de gemeentekieswet (4 augustus 1932), zijn al 
deze bepàlingen, behalve artikel 107, ook van toepassing op de gemeente-
kieswet. Artikel 21 bevat een soortgelijke bepaling als artikel 107 van 
de Kieswet. 
1) Ove1?eenkomsten voor rekening van de Staat 
112.- Wat betreft de overeenkomsten voor rekening van de Staat vindt het open-
baarheidsbeginsel uiteraard zijn ruimste toepassing bij de openbare aan-
beste.dingen en de algemene offerteaanvragen. 
Openbare aanbestedingen worden gepubliceerd in het "Bulletin der Aanbeste-
dingenu (art. 6 de wet van 1-t ma.art 1963), evenals de algemene o:Eferte-
aanvragen (art. 9). 
r- -. -
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Het "Bulletin der Aanbestedingen" wordt wekelijks door het Belgisch 
Staatsblad uitgegeven. Iedere openbare aanbesteding wordt e.rin bekend-
gemaakt; de administratie kan ook nog op andere wijze ruchtbaarheid aan 
openbare aanbestedingen geven (art. 11 van het koninklijk besluit van 
14 oktober 196~-). De inhoud van die bekendmakingen wordt opgesomd in 
artikel 12 van het koninklijk besluit van lli- oktober 1964. 
Artikel 28 van dat besluit bepaalt dat het publiek toegelaten wordt bij 
de opening van de inschrijvingen. 
Voor beperkte aanbestedingen en inschrijvingen daarentegen geldt de re-
gel dat alleen de door het bestuur uitgekozen aannemers en leveranciers 
op de opening aanwezig moeten zijn (art. 7 van de wet), en men kan uit 
artikel 6 en 9 van de wet en 11 van het koninklijk besJ.uit afleiden dat 
zij niet in het "Bulletin" moeten gepubliceerd worden. 
De aannemers en leveranciers, aan wie de aanbesteding of de offerte niet 
werd toegewezen moeten niet ingelicht worden over de toewijzing of in-
trekking van de aanbesteding ; alleen bepaalt artikel 37 § 1 van h.et ko-
ninklijk besluit dat wanneer de aanbesteding niet werd toegewezen aan 
de laagste regelmatige inschrijver, op grond van de procedure van arti-
kel 8 § 2 van de wet, de beslissing van de aanbesteding ook ter kennis 
gebracht moet worden van de inschrijvers die een regelmatig lager bod 
hadden gedaan dan de aan.geduide aannemer. 
m) Monumen-ten en landschappen. 
113.- Voorstellen om een gebouw, monument of landschap te klasseren moeten, 
wanneer de regering beslist daaraan gevolg te geven, eerst betekend wor-
den aan de eigenaars, houders van zakelijke rechten of van rechten voort-
spruitende uit overgeschreven akten~ schuldeisers die een bevel tot be-
taling op het hypotheekkantoor hebben laten overschrijven, en aan het 
college van burgemeester en schepenen van de gemeente waar het goed of 
landschap gelegen is. Deze personen en instanties kunnen dan binnen de 
twee maanden hun opmerkingen indienen bij de bestendige deputatie, die 
daarna advies uitbrengt. 
Het koninklijk besluit dat een gebouw, monument of landschap klasseert, 
mag ten vroegste drie maanden na de betekening genomen worden (art. 1 
en 6 van de wet van 7 augustus 1931). 
Die besluiten moeten in het Belgisch Staatsblad bekendgemaakt worden 
(art. 15). 
n) v1:enstp Zichtwetten 
1 Il~.- Het college van burgemeester en schepenen., dat de dienstplichtgen op de 
lichtinglijsten inschrijft~ geeft daarvan kennis aan de betrokkenen 
(art. 4 § 1 van de geco~rdineerde dienstplichtwetten : koninklijk besluit 
van 30 april 1962). 
De inschrijving van de niet~-ingeschreven op de lijst der wederspannelingen 
en dienstweigeraars door de goeverneur wordt aan hen medegedeeld (art. 7 
§ 1) • 







tegen bezwaar moet maken bij het college van burgemeester en schepenen. 
Aan die verplichting worden de b"etrokkenen jaarlijks herinnerd door een 
bericht in het Belgisch Staatsblad (art. 4 § 4). 
o) Diverse bepalingen 
115 .- Het alge.meen politiereglement' op· de· onbevaarbare waterlopen bevat diver-
se bepalingen i.v.m. de openbaarheid van de procedure inzake de vast-
stelling en onschadelijk maken van wederrechtelijk opgerichte "kunst-
werken" die gevaarlijk of schadelijk zijn (art. 4. en 6 van het konink-
lijk. besluit van 5 augustus 1970). · 
Gehele of gedeeltelijke grensbepalingen van bossen en de verkoop van 
hout van gewone of buitengewone kap, worden krachtens de artikelen 24, 
25, 28, 36 en 70 van het Boswetboek (wet van 19 december 1854) eveneens 
aan bepaalde publiciteitsregels onderworpen. 
Het Veldwetboek (wet van 7 oktober 1886) bepaalt in artikel 4 dat grond 
nodig voor het aanleggen en onderhouden van wegen, vaarten, bruggen en 
andere werken van algemeen, provinciaal of gemeentelijk openbaar belang 
alleen maar weggehaald mag worden als de eigenaar vijftien dagen op 
voorhand bij deurwaardersexploot van de voorgenomen inbezitneming in 
kennis gesteld werd. 
Krachtens artikel 1.i, 1 van het Veldwetboek kan de overheid haar eigendom-
men, die niet onder het Boswetboek vallen, alleen maar laten afpalen na 
voorafgaande bekendmaking en aanplakking. De termijn bedraagt twee 
maan.den. Dit voornemen moet ook in een plaatselijk nieuwsblad gepubli-
ceerd worden. Artikels 42 en 45 geven nadere publiciteitsregels aan. 
Het opvangen van grondwater is door het koninklijk besluit van 18 novem-
ber 1970 aan een voorafgaandelijke vergunning onderworpen. 
De openbaarheid bij behandeling van de aanvragen om vergunning wordt ge-
waarborgd door de artikels 5 en 7 (inzage in het register waarin de aan-
vragen ingeschreven worden, openbaar onderzoek). 
Artikels 32 van de we.t van 26 december 1956 op de Postdienst geeft in 
bepaalde gevallen aan het Bestuur der Posterijen het recht om brieven 
te doen ope.nen, maar alleen in het bij zijn van de verzender of de ge-
adresseerde. 
Voor het aanleggen van lijnen en het plaatsen van draagtoestellen op 
daken of zijgevels kan de bevoegde Minister bij gebreke van een akkoord 
met de betrokkenen, eenzijdig een beslissing daartoe nemen. Art. 4 van 
de wet van 13 oktober 1930 schrijft voor dat in dat geval die beslissing 
bij aangetekend schrijven aan de burgemeester moet worden medegedeeld, 
vijftien dagen voor de tenuitvoerlegging. De burgemeester waarschuwt 
dan de belanghebbenden. Bedienden van de Regie die voor de uitvoering 
van de werken zich op partikuliere eige.ndonnnen moeten begeven moeten vol-
gens artikel 5 van die wet eerst een bevel van de Regie voorleggen. 
Het koninklijk besluit van 30 november 1966, dat de wetten op het taal-
gebruik in de administratie co~rdineert, bepaalt in zijn artikel 21 dat 
de Vaste Wervingssecretaris aan de kandidaten die niet voor een taalexamen 
~-: 1--· 
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geslaagd ZlJn, de uitslag van dat examen schriftelijk mededeelt. De 
artikels 13 § 1 en 30 openen voor belanghebbenden, onder bepaalde voor-
waarden, het recht om kosteloos een gewaarmerkte vertaling te krijgen 
van de akten die door een plaatselijke dienst zijn opgesteld. 
Beslissingen te nemen op grond van de artikelen 3, 4, 8, 10, 11, 12, 13, 
14 en 18 van de wet van 28 december 1967 op de onbevaarbare waterlopen 
(vaststelling van het begin en classificering van de waterlopen, bij-
drage in de kosten van de uit te voeren werken en uitvoering van die 
werken moeten worden voorafgegaan krachtens artikel 19, lid 1, van die 
wet, door een onderzoek de commodo et incomrnodo). 
De domaniale wet van 31 mei 1923, zoals gewijzigd door de wetten van 3 
augustus 1962 en 2 juli 1969, betreffende de verhuring en vervreemding 
van domeingoederen verplicht de Minister van Financiën de vervreemdingen 
in uitvoering van die wet gedaan, ten minste een maand voor de toewijzing 
of het verlijden van de akte, te doen aankondigen in het Belgisch Staats-
blad. Bovendien moet een exemplaar van die bekendmaking toegezonden 
worden aan de eigenaars van de percelen die grenzen aan de te vervreem-
den domeingoederen (art. 4). 
3. DE OPENBAARHEID IN DE TVETGEVING OP DE RUIM'.l7E'LIJKE ORDENING EN DE 
S'.l1EDEBOUW ( 1 ) 
a) Plaats en wordingsgeschiedenis van de openbaa.Pheid -in de wetten van 
29 maart 1962 en 22 december 19?0 
116.- In het geheel van de Belgisché wetgeving bekleedt de wetgeving op de 
ruimtelijke ordening en de stedebouw een opvallende plaats wat betreft 
openbaarheid en rechtsbescherming. 
117.- Openbaarheid komt in de eerste plaats voor in het voorbereiden, opstel-
len en bekendmaken van de plannen van aanleg : de streekplannen (art. 9 
(1) Men raadplege over deze wet in het algemeen : 
SUETENS L. P. , Ririmte lijke ordening. Rech-t en p1/)aktijk" Antwerpen/ 
Utrecht, De Nederlandse Boekhandel, 1973. 
SENELLE R. en VAN DEN BORRE P., Rw:rrrtelijke 01ridening en stedebouw,,. 
Die Keure, Brugge, losbladige uitgave. 
WAS TIELS F. , Adm-iniErtratieve handleiding van de ruimte Ujke orde-
ning en de s-tedebouvJ _, 1.o sb ladige uitgave, UGA-Heule. 
HA11BYE J. , e.a. , L 'aménagernent du terrri toire et l 'urbanisme" F. 
Larcier, Brussel, 1972. 
de SURAY, Jacques~ Droit de l 1 Urbanisme et de l'Environnement, II 
delen, Bruylant, Brussel, 1974. 
r- ~ ---
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en 1 O); de gewestplannen (art. 13, .dat verwijst naar de procedure voor 
de streekplannen); _de gemeentelijke plannen (art. 2.1 en 23). 
Bij de bespreking, in de verenigde senaatscommissies van openbare werken 
en justitie, van het ontwerp dat zou leiden tot de wet van 22 december 
1970, drukte een connnissielid de vrees uit dat de ontwerp-gewestplannen 
die de Minister voorlopigzou kunnen vaststellen:;i zonder voorafgaande 
raadpleging of voorlichting door de. Administratie zouden kunnen worden 
opgemaakt (1). Inderdaad is er geen openbaarheidsplicht bij het voorbe-
reiden en opmaken van gewestplannen. Minister De Saeger verklaarde ech-
ter dat de ontwerp gewestplannen geenszins geheim zouden zijn, en ter 
inzage zouden liggen in al de gemeentehuizen van de betrokken streken 
of gewesten (2). 
De administratie heeft inderdaad niet gewacht op de officiële instelling 
van de adviescommissies, waarvan sprake in de wet. De officieus opge-
richte commissies werden geraadpleegd (3), en ook voor de ontwerpgewest-
plannen werd een ruime publiciteit voorzien. 
118.-- Een tweede vorm van openbaarheid vindt men in artikel 63, dat in zijn 
huidige. vorm luidt.: 
nDe Koning bepaalt : 
1. onder welke voorwaarden de betrokken besturen aan de personen die erom 
verzoeken, afdrukken of uittreksels van de plannen van aanleg, van de 
bijbehorende verordenende voorschriften, van de rooiplannen en van de 
bouwverordeningen af geven 
2. onde.r welke voorwaarden derde belanghebbenden van dezelfde besturen 
inzage kunnen krijgen van de inhoud der afgegeven bouw··· of verkave-
lingsvergunningen ; 
(1) Verslag, Documenten Senaat, zitting 1969-1970, n° 525~ p. 9. 
(2) Verslag? Documenten Senaat, zitting 1969-1970, n° 525, p. 9. 
(3) De senaatscommissies hebben trouwens een gevaarlijke onduidelijk.-
heid in het regeringsontwerp verbeterd, door de bevoegdheid van 
de minister, om aan ontwerpstreek- en gewestplannen bindende kracht 
te geven met zoveel woorden op te nemen in artikel 1 van de. tekst 
die zij aan de Senaat voorlegden. In het ontwerp van de regering 
bleek die bevoegdheid slechts indirect, door de wijzigingen die aan-
gebracht werden aan de artikels 45 en 46 van de wet van 29 maart 1962. 
(3) Ver.slag, p. 13. 
1- _-_ 1_·-
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3. onder welke voorwaarden aanpalende eigenaar bij dezelfde besturen 
de door hen gevraagde inlichtingen kunnen verkrijgen over een aan-
vraag om een bou.w- of verkavelingsvergunning ; 
ft .• onder welke voorwaarden de belanghebbenden. bij dezelfde besturen de 
door hen gevraagde inlichtingen kunnen verkrijgen over de bestemming 
van een goed dat zij wensen te kopen voor meer dan negen jaar te hu-
ren, in erfpacht of in opstal te nemen ; 
5. de vorm en de inhoud van de stedebouwk.undige attesten alsmede de in-
stanties die deze af geven 
6. binnen welke termijnen de attesten en inlichtingen moeten verstrekt 
of a~geleverd worden. 
Dit attest vermeldt in het kadastraal perceel of perceelgedeelte waarop 
het betrekking heeft, onder meer : 
a) of dit perceel is opgenomen in een plan van aanleg of in een ontwerp 
van streek- of gev.n~stplan en of er een verka.velingsvergu.nning voor 
bestaat ; 
b) welke bestemming het perceel volgens het plan van aanleg, het ont-
werp van streek of gewestplan of de verkavelingsvergunning,heeft en 
met name of er private woningen, mogen gebomnl word.en 
c) welke voorwaarden voor deze woningengelden ; 
d) of het onroerend goed is opgenomen in een onteigeningsplan en, zo ja, 
de onteigenende instantie en de datum van het koninklijk besluit tot 
goedkeuring van die onteigening". 
De uitvoering van dat artikel wordt geregeld door het koninklijk. besluit 
van 22 oktober 1971. 
119.- Ten derde zijn er publiciteitsmaatregelen voorgeschreven voorafgaande-
lijk. aan het afleveren van sommige bouw-- en verkavelingsvergunningen. 
Artikel 54 § 3, twee.de lid draagt aan de koning de bevoegdheid op om 
de gevallen vast te. stellen waarin voor bepaalde vergunningsaanvragen 
speciale regelen van openbaarmaking moeten worden nageleefd. Dit arti-
kel geldt voor de. bouw\Ïl:::rgunninge.n~ maar krachtens artikel 5 7 § 1 ook 
voor de verkavelingsvergunningen. 
Paragraaf 4 van artikel 54 schrijft voor dat een mededeling die te ken-
nen geeft dat de vergunning afgegeve.n is 9 aangeplakt moet worden op de 




het dossier moeten, tijdens de duur van de werken, ter plaatse ter in-
zage liggen voor de ambtenaren waarvan de lijst in artikel 66 van de 
wet worden opgesomd. 
De aanvragen die aan speciale publiciteitsmaatregelen onderworpen zijn, 
komen voor in twee koninklijke besluiten, beiden van 6 februari 1971, 
handelend de ene over de behandeling van aanvragen over bouwvergunnings-
aanvragen, de andere over de behandeling van openbaarmaking van de ver-
kavelingsaanvragen. 
In de gevallen voorzien in artikel 57 § 3 en 57 bis § 1 moeten de aan-
vragen om te verkavelen openbaar gemaakt worden doo:r.· middel van een 
openbaar onderzoek ; voor die gevallen heeft de koning dus geen discre--
tionnaire bevoegdheid om ze daarvan te ontslaan. 
120.- In de voorbereidende werken, zowel van de wet van 29 maart 1962 als die 
van 22 december 1970, wordt herhaaldelijk gewezen op de noodzaak van 
informatie en participatie van de burgers bij het uitbouwen van een 
politiek van ruimtelijke ordening. 
In de Memorie van Toelichting voor het wetsontwerp dat zou. leiden tot 
de wet van 29 maart 1962 luidt het ; "De ruimtelijke ordening is een 
werk van de gemeenschap" (1) en verder "Er moet meer gedaan worden dan 
enkel het publiek raadplegen, men moe.t het bij het opmaken van het plan doen 
medewerken.· Het ontwerp mag, wanneer het ter inzage ge.legd wordt!/ geen 
verrassing verwekken" (2). 
1- - -
Dezelfde gedachte is terug te vinden in de toelichting van de artikelen. 
Bij artikel 9 van het ontwerp (opmaken van gewestplannen, of substreek-
plannen zoals men ze toen noemde), werd gezegd 11dat men geen gelegenheid 
mag laten voorbijgaan om de openbare opinie ervoor te interesseren" (3). 
Na geweze.n te hebben op de pub lici tei t die bij het. opmaken van de plannen 
(1) J'.Lv.T., Documenten Senaat~ 
(2). l.c-,p. 39. 
(3) l.c . .; p. 53" 
zitting 1958-1959, 0 n 124' p. 38. 
1_--
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vereist is, voegt de Memorie er aan toe : "Niets belet overigens de 
gemeentebestuurders het plan door om het even welke. andere middelen 
bekend te maken, bijvoorbeeld door het houden van een openbare c.on-
ferentie, zoals in zekere plaatsen reeds is gebeurd" (1). 
In de inleidende beschouwingen van het verslag van de verenigde se-
naatsconnnissies van justitie en openbare werken worden de hoofdgedach-
ten opgesomd die bij de opstelling van de wet hebben voorgezeten, en 
als derde in de reeks hoofdgedachten wordt genoemd 
r ordening is een werk van de gemeenschap~(2) 
"De ruimtelijke. 
Bij de bespreking van het ontwerp i~ de Senaat zei minister Vanauden-
hove dat voortaan een uitgebreide publiciteit aan de plannen van 
aanleg zou gegeven worden, zodat het publiek zijn opmerkingen en be-
zwaren kenbaar zou kunnen maken (3). 
Er zou ook gezorgd word.en dat het privé-initiatief zou kunnen meewer-
ken aan het opstellen van de plannen van aanleg, door middel van de 
(1) M.v.T., Documenten Senaat, zitting 1958-1959, n° 124, p. 58. 
(2) Verslag, Documenten Senaat, zitting 1959-1960, n° 275, p. 5. 
(3) Handelingen Senaat, zitting 1959--1960, 11 mei 1960, p. 1286: 
11Enfin~ il est mis fin à la procédure act:uelle au cours d.e laque.lle 
l'élaboration des plans d 1 aménagement s 1 opérait dans le silence 
des bureaux aclrninistratifs. 
Ces plans apparaissaient un jour <levant la population ahurie, à qui 
la brièveté de l'enquête publique ne laissait même pas le temps 
de la réflexion. 
Dorê.navant, une publicité très étendue se.ra donnée aux plans 
d' aménagemcnt, ·af in que tous les interessés puissent en avoir con·-
naissance, de fa~~on à leur permettre de faire connaître aux pou-
voirs publics leurs réclamations éventuelle.s. 
Outre l'affichage tra.ditionnel~ le dépot d'un plan d 1 aménagernent 
sera annoncé dans plusieurs journaux, <lont au moins un journal 
loc.al. 
Enfin, cette publicit~ se trouve renforc6e de maniêre consid~rable 
par ltintcrvention, à tous les stades du plan d'aménagement~ de 
lrinitiative privée <lont je vous parle.:rai toute à lrheure. 11 
, ___ -
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diverse adviescommissies (1). 
121.- Voor de Su~ay is dit laatste doel totaal mislukt : 
;--- -
n les COi.ïiffiÎ.s si ons régionales ne_ f one tionnen t pas, les commis si ons de 
secteur ne sont pas prévues par la loi. Elles ont été instaurées en 
marge de la loi. Bref - on ne trouve pas dans ces connnissions ces 
cornpétences réunies qui sont indiE;pensables pour passer d 'une concep-
tion clirigiste de l'aménagement du territoire à une conception dyna-
mique 
D'une façon générale l'hmmne de la rue qui doit vivre dans ce pays est 
tenu à l'écart de ces commissions" (2). 
de Suray' s. conclusie dat de officieuse gewestelijke adviesconnnissies 
niet doeltreffend zouden werken, is ongetwijfeld overtrokken. 
Alleszins is het juist dat aan de door de minister en de verenigde se-
naatscoromissic::~s zo geprezen en ge-wens te openheid en openbaarheid, u1 
het geheel van d<~ voorbereidende werken maar weinig aandacht werd be-
steed. 
(1) Handelingen Senaat, zitting 1959-1960, p. 1287. 
Onder priv~-initiatief verstaat de Minister : ''les associations 
syndicales~, certaines associations patronales, cles associations 
de propri~taires des groupes int~ressês ~ l'~conornie d'une rf-
gion, d'autres ä la sauvegarde du c3té architectural, etc. 11 
Het is overigens niet duidelijk in hoeverre de toevoeging van de 
woorden upa.rticul:i.ere 11 , (amendement van senator drAspremont 
Lynden) , tussen de woorden irvoornaams te 11 en 11 belange.n1t van het 
regeringsontwerp (tweede lid in finevan artikel 7 van de w~t); 
de k.euzernoge.lijkheid voor de samenstelling van de regionale 
adviescommissies gewijzigd heeft. 'f'l:Jee amendementen~ ingediend 
door volksvertegenwoordiger · Lindemans, om op meer concrete wij ze 
de belangengroepc~n aan te dui;;len (Docum(::;ntè.n Kamer zitting 1959<-" 
1960:; 11° 572/2 en 573/10), werden door de mili.nister van de hand 
gew~zen. Hij achtte een dergelijke concretisering gevaarlijk, 
omdat daardoor de keuzemogelijkheden beperkt zouden worden (ver-
slag Kamer~ Documenten Kamer, zitting 1959-1960, n° 573/9 ; p. 
I 7) • . 
(2) de Suray, op. c1>t • .: p. 21. 
r---
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122.- Het is tekenend voor de onwennigheid van de administratie tegenover een 
op openheid gericht beleid~ dat het zo belangrijke artikel 63 te danken 
is aan een initiatief van commissielid d'Aspremont Lynden dat niet zon-
der enige weerstand van de minister, eerst door de senaatsconm1issies en 
vervolgens door het parlement werd aanvaard (1). Overigens werd niet 
het volledig amendement aanvaard ; het deel van het amendement dat be-
paald wat het stedebouwkundig attest op zijn minst moest bevatten (2) 
werd door de conmlissies geweerd (3) maar later door de Senaat aangeno-
men (4) nadat het daar voorgesteld was door senator d'Aspremont Lynden. 
Het laatste deC:Ü van het amendement~ dat aan de notarissen bepaalde 
verplichtingen oplegde, werd evem~el verworpen. Dit deel van het amen-
dement werd haast woordelijk in de Kamer overgenomen door volksvertegen-
woordiger Pierson (5). 
Hetzelfde geldt voor de aanvulling en uitbreiding van artikel 63 in 
de wet van 22 december- 19/0. Ook hier ging het initiatief uit van de 
senaatscommissies. Uit het verslag van die commissies blijkt dat een 
amendement was ingedi.snd door een commissielid "ten einde in de mede-
deling van het publiek" 1.n de ruimste betekenis van het woord, van 
alle aanvragen om bouw~ of verkavelingsvergunningen te voorzien" (6). 
De commissies gingen op dit voorstel niet in maar openden aari. aanpalen-
de eigenaars~ toeknm.stige eigenaars en huurders op lange termijn het 
recht om die inlichtingen te krijgen. Nog twee andere leemten werden 
gevuld, doordat enerzijds aan de koning werd opgedragen te bepalen bin-
nen welke termijnen de stedebouwkundige attesten moesten worden afgeleverd, 
en anderzijds, door ook de. aanduidingen volgend uit een ontwerp van 
streek-· of ge·westplannen in het attest te doen opnemen (7). 
(1) Verslag Senaat, Documenten Senaat~ 19.59-1960, n° 275, p. 70. 
(2) Documenten Senaat~ 1959-1960, n° 354, p. 2-3. 
(3) Verslag Doc.urnenten Senaat~ 1959·-19ó0, n° 275~ p. 70. 
(4) Handelingen Senaat, 1959-1960, 17 juni 1960, p. 1818 en 1819. 
(5) Documenten Kamer, 19.59--1960, n° 573/11, p. 11 7 (art. 71 bis). 
(G) Verslag Scuaat, Documenten Senaat, 1969-1970, n°525, p. 63. 






123.- De invoering van de mogelijkheid om voor sommige aanvragen voor een 
bouw- of verkaveiingsvergunning speciale publiciteitsmaatregelen voor 
te schrijven (art. 54 § 3 en 57 § 1), en van de verplichting een open-
baar onderzoek te houden bij somnuge aanvragen voor een verkavelings-
vergunning (art. 57 § 3 en 57 bis§ 1, 1°), is daarentegen wel degelijk 
het werk van de regering geweest. 
Van de mogelijkheid geboden door artikels 54 § 1 en 57 § 1 heeft de Ko-
ning gebruik gemaakt in twee besluiten van 6 februari 1971, waarop 
hierna nader wordt ingegaan. 
Het koninklijk be.sluit van 18 februari 1961-l, gewijzigd bij het konink-
lijk besluit van 24 oktober 1966> gaf nadere uitvoeringsmaatregelen aan 
artikel 63 van de wet. Deze be.sluiten werden opgeheven en vervangen 
door het hierna ontlede koninklijk besluit van 22 oktober 1971. 
124.- Naast de voormelde drie groepen bepalingen die de openbaarheid aangaan, 
bevat de wet nog andere belangrijke bepalingen betreffende de rechts-
bescherming, zoals de instelling van een quasi-rechtsprekende proce-
dure (art. 55), en de voorlichting van kopers, huurders op lange ter-
mijn, erfpacht- en opstalrechthouders van onroerende goederen, door de 
verkopers) verhuurders, erfpacht- of opstalrechtgevers, en vooral door 
de notarissen (art. 44, 56, 57)~ alsook bijzondere procedures voor het 
wijzigen van verkavelingsvergunningen (art. 57 § 2)) maar deze vallen 
buiten het direkte objekt van deze studie (1). 
b) De foepasEdng van het openbaarheidsbeginsel i,n de uJe·f;geving op de 
rU1:mte lijl<.e oJ:?dem:ng. en de stedebouvJ 
12.5. ·- de Suray' s krit:i_f~k op de werking van de commissies die de streek en 
gewestplanne.n moe.ten adviseren is niet totaal ongegrond. Zoals pro-
1---. 
fessor Suetens noteert, heeft de voormalige minister van openbare 
werken~ De Saeger gc.m.akkelijkhe.idshalve de streken van art. 6 doen 
(1) Zie vooral over de rol v~n de notaris, BOES M., De notari~le ver-
koopakte in verband met de wet op de ruimtelijke ordening en de 
stede.bouw en met de wet van 9 juli 1971 ~ Tijdschrift vo01') f.lota1')1:s-
senfl 1973" p. J !~5·--160 c~n 1 77-"203. 
1 1 1 
samenvallen met de provincies, wat zeker niet planologisch te verant-
woorden valt. Daardoor spelen de streken als instrument van ruimtelijke 
ordening praktisch geen rol meer (1). Op deze keuze werd door latere 
ministers blijkbaar niet teruggekomen. 
126.- Voor de individuele burger van meer rechtstreeks belang zijn de bepa-
lingen van artikel 9 van de wet, die voorschrijven dat de minister die 
de ontwerpstreek.plannen voorlopig vaststelt, de goeverneur van de be-
trokken provincie met een openbaar onderzoek belast. 
Dit onderzoek wordt aangekondigd door aanplakking in de gemeenten waarop 
het plan betrekking heeft. Het bericht van de aankondiging wordt drie-
maal in het Belgisch Staatsblad gepubliceerd, eveneens driemaal in drie 
dagbladen, die in de hoofdstad van de provincie verschijnen, en als die 
er zijn, in drie dagbladen die in de streek, waar het plan op slaat, ver-
schijnen. Datzelfde bericht tenslotte wordt driemaal op de radio omge-
roepen. 
Na de aankondiging kan men het ontwerp van streekplan gedurende negentig 
dagen in de gemeentehuizen van de streek inzien ; het begin en het einde 
van die termijn van negentig <lagen wordt in de aankondiging aangegeven. 
Opmerkingen en bezwaren rr~eten voor het einde van de termijn schrifte-
lijk aan de goeverneur worden medegedeeld ; hij maakt ze over aan de re-
gionale corrunisf;ie voor advies. 
De raden van de betrokken gemeenten en de bestendige deputatie kunnen 
binnen de zestig dagen na het verschijnen van de hogergenoemde termijn 
van 90 dagen hun advies uitbrengen (2). Doen zij dat niet, dan wordt 
hun advies geacht gunstig te zijn. 
(1) SUETENS, L.P., op. cit.,j p. 19-20. 
(2) Krachtens artikel 4 § 2 van de wet van 26 juli 1971, houdende orga-
nisatie van de agglomeraties en federaties van gemeenten) wordt de 
adviesbevoegclheid van de. gemeenten in zake ge.westplannen overgedra-
gen aan de agglomeraties en federaties waartoe zij behoren. De ad-
viesbevoegdheid aangaande streekplannen worden niet overgedragen. 
Gewijzigde planologische opvattingen in 1971~ toen deze wet tot stand 
kwarnrîrnaken het onwaarschijnlijk dat: ooit streekplannen zullen worden 
opgemaakt, en dit is waarschijnlijk de reden dat aan <le adviesbevoegd-
heid daaromtrent niet geraakt werd. Het lijdt weinig twijfel dat, 
als er toch ooit sprake zal zijn van streekplannen~ de adviesbevoegd-
heid van de gemeenten ook op dit punt. aan de ag;;lomeraties en fede~ 
raties zal worden overgedragen. 
r--· -
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Vervolgens wordt het ontwerpplan, met de reeds uitgebrachte adviezen, 
en met de bezwaren en opmerkingen, overgemaakt aan de regionale advies-
connnissie, die over een termijn van negentig dagen beschikt om haar 
advies op te maken.. Tenslotte wordt het dossier aan de Minister door-
gezonden. De koning stelt het plan vast, nadat de Ministerraad erover 
beraadslaagd heeft. Wijkt de Koning af van het advies van de regionale 
commissie, dan moet hij zijn beslissing motiveren. 
De wet bepaalt niet wat er gebeurt wanneer de conmlissie niet binnen de 
voorgeschreven termijn advies heeft uitgebracht, noch is er voorgeschre-
ven dat de conmissie de bezwaren en opmerkingen moet onderzoeken, laat 
staan beantwoorden. 
Aangenomen mag worden dat de termijn van 90 dagen die de conmlissie toe-
bedeeld is~ een termijn van orde is ; ook rta die termijn behoudt de com-
missie het recht om advies uit te brengen. De slotzin van de vierde 
alinea impliceert trouwens dat de koning het plan alleen maar kan vast-
stellen als hij in het bezit is van het advies van de. commissie. Het 
lijdt tn)ltwens weinig twijfel d2.t het advies een substantiëJ.e vormvcr-
eiste is. Het nemen van een vaststelliugsbesluit vooraleer er een advies 
door de ccnnmissie is opgemaakt~ 1s zo goed als zeker een voldoende grond 
om het besluit door de Raad van State te doen vernietigen (1). 
127.- De procedure van artikel 9 is nog niet toegepast, om de eenvoudige re-
den dat er nog geen streekplannen bestaan. Trouwens, ingevolge een wij·-
ziging in de planologische inzichten sedert de wet van 1962 tot stand 
kwam, is het weinig waarschijnlijk dat er ooit streekplannen zullen wor-
den opgemaakt. (2) ~ hoewel de regionale commissies van advies zijn opge- . 
richt. Voor iedere provincie werd een commissie ingesteld, behalve voor 
de provincie Brabant (3). 
Uit voor gaande over:weginr;en mag men niet af leiden dat de s treekcornmis··· 
sies geen functie hebben. Art. 13 van de wet maakt de procedure voor 
het opmaken van streekplannen ook toepasselijk op de procedure voor het 
(I) SEl\JELLE en VANDEN BORRE~ op. ci't._9 4e deel) p. 7L+. 
(2) SUETENS L.P., op. cit., p. 19. 
(3) K.B. van 3 juni 1969. 
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opmaken van de ge'i<'estplannen. Dit impliceert o.a. dat de streekcommis-
sies ook voor de vaststelling van deze plannen advies moeten uitbrengen, 
al moet ook hier weer vastgesteld worden dat er nog geen gewestplannen 
bestaan, en dat artikels 9 en 13 niet gelden voor de ontwerp-gewestplan-
nen ingevoerd door de wet van 22 december 1970. Om deze lacune op te 
vullen heeft de minister van openbare werken voor ieder gewest een of-
ficieuze adviescommissie ingesteld (1). 
128.~Voor de gemeentelijke algemene en bijzondere plannen van aanleg, en voor 
de tussengemeentelijke plannen van aanleg is de gang van zaken analoog 
aan deze voor de streek- en gewestplannen. De regeling daaromtrent is 
neergelegd in artikels 21 tot en met 24 van de wet. 
Na de voorlopige aanneming van het ontwerp-plan door de gemeenteraad, zorgt 
het college van burgemeester en schepenen ervoor dat het aan een openbaar 
onderzoek onderworpen wordt. Dat onderzoek wordt bekendgemaakt door aan-
plakking, publicatie in het Belgisch Staatsblad en in drie bladen van het 
Rijk, waarvan een dat in de provinciehoofdplaats verschijnt. Het ont-
werpplan ligt gedurende 30 dagen ter inzage in het gemeentehuis. Begin 
en einde van die termijn worden in de aankondig~1gen aangeduid. 
Men kan bc.zwaringen en opmerkingen schriftelijk aan he.t college nieclede.len 
voor het sluiten van de termijn van dertig dagen. 
Binnen de acht dagen na de afloop van het onderzoek maakt het college 
proces-verbaal op van de sluiting van het onderzoek, en voegt daarbij de 
bezwa:r:en en opmerkingen~ en maakt het over aan de bevoegde adviesc.ornmissie.. 
Die conLm.issie it.>~ al naar bet geval~ de streekccommissie. bedoeld in artikel 
6, of cow~Lssies door de Koning opgericht (2), voor de vijf grote agglo-
meraties Brussel~ Ant.\._Yerpen~ Gent~ Luik en Charleroi) voor de tusse.nge-
' meentelijke plannen, en voor de gemeenten met meer dan 10.000 inwoners (voor 
zoveel als zij niet in de voorgaande ge.meenten begrepen zijn) Tot nu toe 
zijn alleen de com111issie.s voor de vijf grote agglomeraties opgericht (3). 
(1) SENELLE en VAN DEN DORRE~ ûp. e1>f;.,:;. !fe deel;. p" 76 en 77. 
(2) Art. 19 van de wet.. 
(3) Koninklijk Besluit van 28 maart 1963 (BrnsE;el) 
Koninldijk Ees luit van /~ september J 9G7 (AnLvH:rpen en Gent) 
Koninklijk Besluit van 27 februacL 1968 (Luik) 




Deze commissies beschikken ove.r een termijn van zestig dagen, na ont-
vangst van het dossier, om advies uit te brengen. Doen zij dat niet~ 
dan wordt dat advies geacht gunstig te zijn. Dan loopt er een termijn 
van zestig dagen, waarbinnen de gemeenteraad het plan definitief kan 
goedkeuren, dan wel beslissen het te wijzigen. In dat laatste geval 
wordt het plan aan een nieuw onderzoek onderworpen als voor het ont-
werpplan. Opgemerkt kan worden dat aan het niet naleven van de termijn 
die aan de gemeenteraad is toegemeten geen sancties verbonden zijn. 
Het volledig dossier wordt dan overgemaakt aan de Bestendige Deputatie 
die binnen de dertig dagen advies kan uitbrengen. Gebeurt dit niet) 
dan wordt het advies geacht gunstig te zijn. 
Tenslotte wordt het plan door de Koning goedgekeurd. De Koning mag 
door een gemotiveerd besluit weigeren het plan goed te keuren. In dat 
geval kan de Minister het nodige doen om een nieuw plan te doen opma-
ken, volgens dezelfde procedure, maar zonder tussenkomst van de gc~meen-­
teraad. De.zelfde weg zou ook gevolgd kunnen worden wanneer de gemeenten 
ge.en planr1e.n heeft doen opmaken binnen de termijn die de Koning op grond 
van artikel 14 kan bepalen, maar tot nu toe heeft de Koning nog niet 
zo'n termijn vastgesteld. 
De goedkeuring van de Koning moet in principe gegeven 1;,;rorden binnen een 
termijn van zes maanden te rekenen van de dag waarop het dossier aan 
hem is overgc.maakt. Deze termijn kan tEc'.lke.ns met zes maanden verlengd 
worden door een gemotiveerd koninklijk besluit. 
Het goedkeuringsbesluit wordt bij uittreksel in het Belgisch Staatsblad 
gepubliceerd en treedt vijftien dagen later in werking. De goeverneur 
zorgt ervoor dat binnen dezelfde termijn een afdruk van het plan aan de 
gemeente ·wordt gezonden.. Het plan ligt ter inzage op het gemeentehuis. 
Dit wordt ter algemene kennis gebn1c.ht op de wij ze be.paaJ cl in artikel J 02 s· 
eerste lid van de ge.mecntewet" 
129. - Wat gebc't.n·L er v.rnnnCE!r de Koning z:J_Jn goedkt~uring gec~ft na het verstrij·-
ken van de. termijn van zes maanden ? Het besluit moet geacht ·worden geldig 
te zijn. De termijn bedoeld in a.rtikel 23 i~~ een termijn van orde ; niets 
wijst erop dat de naleving van deze tennijn op straffe van nietigheid zou 
zijn voorget::chreven. 
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De Raad van State heeft beslist dat, aangezien de Koning de bevoegdheid 
heeft om algehe.le goedkeuring te onthouden aan het plan van aanleg, hij 
het plan ook gedeeltelijk mag goedkeuren, en gedeeltelijk niet goedkeu-
ren (1). Deze oplossing moet betreurd worden. Het plan is immers een 
geheel, en al behoudt de gemeenteraad, voor het niet goedgekeurde ge-
deelte de bevoegdheid om een nieuw plan van aanleg te doen opmaken, die 
bevoegdheid wordt wezenlijk beknot door de voorschriften van het goedge-
keurde gedeelte. De stelling van de Raad van State komt des te onlo-
gischer voor~ daar de gemeenteraad, wanneer zij een ontwerpplan wenst 
te wij zi.gen, verplicht is een nieuw openbaar onder:?;oek te doen houden. 
Nu is het mogelijk dat de Koning een beslissing neemt, zonder enige in--
lichting of inspraak, die vuor de betrokkenen als een verrassing voorkomt) 
en dat was toch juist een van de nadelen~ verbonden aan de besluitwet van 
2 d.ec.c1nber 19L~6, die de wet van 29 maart 1962 bedoelde uit te schakelen. 
130.~· Overigens is de Raad van State streng op het punt dat zowel de burgers 
als de overheid die de plannen moet aannemen of goedkeuren n3nwkeurig 
.en juist ingelicht zijn. Het ontwerpplan moet o.a. de bestaande toe-
stand aanduiden ; gebeurt dit niE~t;; dan is volgens de Raad van State de 
inzageprocedure aan de basis aangetast door een in hoge mate ontoereiken-
de voorlichting, en kan de gemeenteraad zich niet met kennis vanzaken 
uitspreken over de voorlopige en definitieve aannennng van het ontwerp-
plan (1)~ De verplichting om de bestaande toestand aan te duiden gaat 
zover dat zelfs zonder ve.rgunni.ng opgerichte gebouwen op de situatiete--
kening moeten voorkomen (2). 
131.- Dat de Raad van State~ in sommige gevallen althant:::. aan bijzondere publi-
citeitsmaatregelen mee.r belang lv:c!cht dan aan de public.atie in het Staats~ 
blad, blijkt daaruit dat de termijn voor het indienen van een verzoek-
schrift tot vernietiging van een plan van aanlegs niet ingaat op de dag 
van de publicatie van het goedkeuringsbesluit in het Belgisch Staatsblad) 
maa1.:· \·.Jcl op de dag dat het plan op het gemecntehuic; ter inzage gelegd wordt (3). 
_......., ___ "-~----- .,,.,.,_. ___ "~ 
( 1) Raad van State, 8 juni 1972.$. 0 15' Jft-3. n 
( 2.) R.:=u:td van St0t2~ 27 november 1 970, 0 tt~.3756 Il 





132 9 -u Een nieuwigheid van de wetswijziging van 22 december 1970 is de moge-
lijkheid die aan de Koning gegeven werd om bepaalde aanvragen van bouw--
en verkavelingsvergunningen aan speciale publiciteitsmaatregelen te on-
derwerpen (art. 54 § 3 en 5 7 § 1). Aanvragen voor een verkavelingsver-
gunning waarvan de inwilliging de vernietiging van erfdienstbaarheden 
door de mens gevestigd, of van bij overe·enkomst vastgestelde verp lichtin-
gen met zich meebrengt, alsook aanvragen om een verkavelingsvergunning, 
die aanleg van nieuwe wegen, of de trac&wijziging, verbreding of ophef-
fing van bestaande gemeentelijke wegen noodzaken, moeten in ieder geval 
aan een openbaar onderzoek onderworpen worden, op kosten van de aanvra-
gers (art. 57 § 3 en 57 bis§ 1, 1°). 
133. ~ Wat de bouwvergunningen bet·.ct.~f t ~ heeft de Koning v2.n de hc-~rn. geboden mo-
gcl ij kheid gebruik gemaakt met he.t. koninklijk besluit van 6 :februari 
1971. In artikel 3 van da.t. besluit staan de vergunningen vermeld die 
openbaar moeten worden gemaakt op de wijze nader omschreven in de arti-
kels 5 en 6 van dat bemluit. 
Blijkens de aanhef van artikel 3 is er gee.n ope.nbaarrnaking voor de aan--
vragers m.b.t. percelen die gelegen zijn in een BPA of behoorlijk ver-
gunde Vt~rkavelng. 
Is dit niet het geval, dan geld de openbaarmakiugsplicht voor de volgen-· 
de gevallen 
1) Bouwen of herbouwen van gebouwen \;!él3Xvan de hoogte ten rninGte 9 bouw-·~ 
lagen of 27 meter bedraagt" en ten minste drie me.ter hoog reikt dan 
de bes taapdE:: gebouwen binnen een straal van 50 meter vanaf de pf?-rceel-
grenzen ; verbouwen van gebouwen waardoor deze in dezelfde toestand 
woTden gebracht. 
2) Boui:·mn of herbouwen van gebouwen Wt:..J_arvan de homvdiepte ten min re~ te, 15 
meter bedraagt en ten minste d.LLe meter vl:'nler reikt cl.an de a<Jngren-
zencle gclioi_n"Jen ; verbouwen van gebomven waardoor de.ze in dez.c.lfde toe-·· 
stand gebracht worden. 
3) Bo uv.ren)' he rbrnrwen of ve.rhouwen van gebouwen binnen het ge zic.h tsve ld 
van een beschermd monumc~nt of in een besc.hl.~rrncl landschap of in een 
landschap dat op een cloor de nünister van openbare weT·kr:::n vastgestelde 
lijst is geplaatst. 
1-··. 
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4) Bouwen of hQrbouwen van winkelgebouwen waarvan de verkoopruimten en 
de belendende~ voor opslag van waren dienende ruimten samen een op-
pervlakte van meer dan 300 m2 hebben, met inbegrip van de door toon-
banken en andere meubelen ingenomen oppervlakte ; verbouwen van win-
kel gebouwen waardoor de oppervlakte op meer dan 300 m2 gebracht wordt. 
5) Bouwen of herbouwen van kantoorgebouwen met een oppervlakte van meer 
dan 300 rn2 ; verbouwen van kantoorgebouwen waardoor de oppervlakte 
ervan op meer d2_n. 300 m2 gebracht wordt. 
6) Bouwen of herbouwen van werkplaatsen met een oppervlakte van meer dan 
300 rn2, alsmede verbouwen van werkplaatsen waardoor de oppervlakte 
ervan op meer dan 300 m2 gebracht wordt, voor ?.over die 1"Jerkplaatsen 
niet gelegen zijn in het i.ndustriegebied van een goedgekeurd plan van 
aanleg of ~an een ontwerpplan dat bindende kracht heeft, of in een 
industriegebied aangewezen krachtens de wet ·van 30 december 1970 be-
treffende de economische expansie. 
De bekendmaking gebeurt als volgt : (art. 5 en 6) : vanaf <le dag waarop 
de aanvrager het bewijs heeft gekregen dat hij zijn dossier heeft inge-
diend ten gemeentehuizi::'-~ tot de dag van de definitieve beslissing over 
?;ijn aanvraag~ moet de aanvrager op het terrein waar de werken uitgevoerd 
of de handelinp,;en verricht zullen worden, een bekendmaking a.:.nJ.plakken" 
·waarvan c::en model bij het koninklijk besluit gevoegd. is. De bekendmak.ing 
wordt 111ct z-warte letters op geel papier gedrukt. Dat papier heeft een 
oppervlakte van ten minste 35 dm2 en wordt aangeplakt op een sclmtting 
of op een bord dat aan een paal be~estigd iss op de grens van het terrein 
met en evcnwij dig aan de openbare "t.reg, en op ee.n minimum hoogte van an--, 
dei::·halve meter. Tijdens de duur van de aanplakking zorgt de aanvrager 
ervoor dat de bekendmakirig goed zicht- en leesbaar blijft. Een dubbel 
van de bekellilmaking wordt bij het dossier gevoegd. 
Na de afgifte van het bewijs dat het dossier afgegeven werd, heeft het 
gerneente.bE::stuur ervoor te zorgen dat ge.durende ten minste vijftien dagen 
een bekendm,=1king van tle aanvraag aa·ugeplcdzt 11mrdt op de gc·wone daartoe 
bestc:~mde plaatsen. Ook vrm deze bekendmaking is een model bij het ko··-
ninklijk beslu.it gevoegd. In deze. periode van vijftien dagen kan ieder-
een z1Jn bezwaren schriftelijk aan het college van burgemeester en sche-
penen ter k.enuis brengen" 
·--· 
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Artikel 7 bepaalt verder dat bij het dossier dat aan de gemachtigde 
ambtenaar wordt overgemaakt, gevoegd moeten"zijn 
een afschrift van het bewijs van ontvangst van het dossier, 
een dubbel van de bekendmaking dat door de aanvrager werd aangeplakt; 
de verklaring dat die bekendmaking door de aanvrager inderdaad werd 
aangeplakt ; 
de schriftelijke bezwaren en opmerkingen die eventueel ter kennis van 
het college werden gebracht; 
een uittreksel van de notulen der beraadslaging en beslissing van het 
college over die bezwaren en opmerkingen. 
134. -~ Speciale. regele.n voor openbaarmaking vansornmige aanvragen voor een ver-
kavelingsvergunning zijn opgenomen in een koninklijk besluit van de-
zelfde datum als het voorgaande besluit. 
Artikel 4. stelt van die maatregelen vriJ aanvragen clie betrclddng hebben 
op eigend.ornnK:n. gelegen in ee.n BPA. De maatregelen gelden voor de ver·-
kavelingsaanvragen voor eigendommen die niet gelegen zijn in een BPA, en 
cl]_(:~ : 
1° betrekking hebben op e<:'.n oppervlakte van 5 hckt:aren en meer ; 
2 () bes te.md zijn voor meer ge zin.swoningen, teri:vij 1 de be.bouwing J_n de 
omgeving overwegend uit eengezinswoningen bestaan ; 
3° slaan op bos~ heide, duin- of v~engebieden, alsmede op enig ander 
gebied waarvan de bescherming noodzakelijk wordt geacht door de Ko-
ning ; 
4° betrekking hebben op verblijfparken 1n de zin van de wetgeving op het 
kamperen. 
De ope.nbaarm81c:Lngsregele.n zelf (art. 6 en 7) zijn ide.ntiek aan deze die 
gelden voor de ope.nbaarrnaking van bou-wvergunn.ingen. 
Artikel 3 in fine bepaalt dat deze procedure ook geldt vuor de wijziging 
van vc:.rkavel1ngsa.anvragen, onverminderd de fo1-:-rnaliteiten opgelegd door 
artikel 57 § 2 van de wet. 
De vrij slE~lling, in lirnine. van.ardJcel /4 bedoeld), \·nmneer er eE~n BPA i.s, 
geldt uiteraard niet voor de aanvragen die de vernietiging van door de 
mens gPvcstigde erfdienstbaarheden of verplichtingen beogen, noch voor 
de aan,Tragen die de <:i.::i1llcg van n·icu-h1c>. ·wegen of de. tracé\lfij~iging:. ophef~ 





omdat de wet voorschrijft dat in die gevallen een openbaar onderzoek 
niet facultatief~ maar verplicht is. 
In strijd daarmee stelt artikel 10 van het besluit die verkavelings-
aanvragen vrij van een openbaar onderzoek die, hoe\11el zij de vernie-· 
tiging van door ts mensen toedoen gevestigde erfdienstbaarheden of 
conventionele verplichtingen beogen, gelegen zijn in een BPA. Waar-
schijnlijk is hier verondersteld dat die erfdienstbaarheden en ver-
plichtingen reeds ver11ietig<l werden door het BPA, voor zover zij daar-
mee in strijd zouden zijn. Die stelling is juist, en wordt ook door de 
rechtspraak gehuldigd (1). Derhalve zou een verkavelingsaanvraag~ die 
conform is aan de voorschriften van het BPA, niet meer kunnen stuiten 
op strijdige~ c1·fdie.nstbaarheden of conventionele verplic.htingen. Daar--
hij verliest men echte·.r uit het oog, zoals de Sur.-=i.y terecht opmerkt~ 
dat de "vercnigbaarheidn van erfclienstbaarhedc.n en c.onventionele ver·-
plihctingen met de voorschriften van een BPA dikwijls maar al te vaag 
is (2) en bovendien is het niet uitgesloten, dat een bepaalde erf-
dienstbaarheid (bv. een recht van doorgang), wel verenigbaar kan zijn 
met een BPA, maar niet met een toch nog altijd meer gedetailleerde 
verkaveling~aa11vraag. Het is duidelijk dat vnor Jie gevallen de plicht 
om een openbaar onderzoek te houden, opgelegd bij artikel 57 § 3, on-
verkort blijft: bestaan ondanks het bepaalde in de aanhef van C1.rtikel 10 
van het koninklijk besluit van 6 februari 1971. 
De publiciteitsmaatregelen voor verkavelingsaanvragen die de vern1.e-
tiging van een conventionele erfdienstbaarheid of verplichting lot 
gevolg hebben, zijn overigens gelijk aan deze die voor de in artikel 
!{ vermelde <:.Lmvrag(m zijn opgelegd ; er komt even\.ve.l bij dat de hou-
ders van de conventionele erfdienstbaarheden of verplichtingen per-
soonlijk, schriftelijk en in hun woning op cle hoogte gebracht moeten 
vmrden van de aanvraag, en dit de. dag ze.lf waarop aan de aanvrager het 
bcuijs van de indiening van zijn aanvraag overhandigd werd. Ook her-
neemt het besluit de bepaling van de wet dat de kosten vau het onder-
z:oek ten laste van de aanvrager komen. 
(1) Hof van Céi.ssatie, 6 oktobêr 1966~ J.T"" 1967, 185. 
(2) de Suray, op< cit.~ p. 63. 
,_-_. -
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Aanvragen die de aanleg van nieuwe wegen, de trac~wijziging, opheffing 
of verbreding van bestaande gemeentelijke wegen noodzakelijk maken, 
worden aan een onderzoek onderworpen overeenkomstig de bepalingen van 
artikelen 13 tot en met 19 van het besluit. Ook hier is er vrijstel-
ling van die verplic:hting voor de aanvragen m.b.t. eigendommen die op-
genomen ziJn in een BPA. Die vrijstelling is echter wel conform aan de 
wet, omdat een BPA, krachtens artikel 16, 3° van de wet, het tracé 
moet bevatten van alle in het bestaande wegennet te brengen wijzigingen. 
Dit omvat mede de aanleg van nieuwe wegen, de opheffing; tracéwijziging 
en verbr~ding van bestaande wegen. 
Bij de opcnbaarmakingsregelen:; voorgeschreven voor de andere. aanvragen, 
voegt zich de verplic:hting voor de aanvrager om naa~::;t de bekendmaking 
ook een. plan aan te plakken va.n het tracé, de breedte en het prof iel 
van de nieuwe wegen of van de te wijzigen wegen, evenals de nutsvoor-
zieningen. 
Dat p 1 an wordt: ook naast de van gemeentewege gedane bc:~kendmakingen aan·-
geplakt. 
Bovendien ligt gedurende de periode van vijftien dogen, dat voor de ge-
meentelijke aanplakkingen geldt, het plan van het stratentrac~ ter in-
zage op het gemee.ntehuis" 
135.-~ Zoals onder a) reed.s werd gel:''.e.gd, dankt artikel 63 zijn ontstaan aan 
het initiatief van senator d 'Asprcrnont Lyncle.n:o lid van de verenigde sc~­
n.aatseomrnissies die het ontwerp behandelden dat tot de wet van 29 maart 
l 962 zou le.:i den v In 1 970 werd~ ·weerom da.uk zij het optreden van de se-
naatscommissies 5 cle bepDlingen die thans onder n° 3~ L~ en 6, ee.r::;te lid, 
voorkomen in het artikel ingelast. Aan de oorsprong van de tekst van 
art. 63y 3 lag een voorstel van een commissielid om aan het publiek, 
in de ruimste zin van het woord, alle aanvragen om bouw- en verkavelings-
vergumnngen. mede te delen. Zover wilde de eom1nissies niet gaan~ zelfs 
wilden zij niet de aanvraagdossiers ter plaatse laten inzien (1). Wel 
werd voorgesteld om aanpalende c~igenaars onch:.r door de Koning te be.pa·~-
len voorwaarden het recht te geven inlichtingen te krijgen over bouw-
en verl.avelingsoanvragen,_ Dat voorstel r.,;rcrd dan door het parlement aanvaard. 
(1) Documenten Senaat~ 1969-19!0, n° 525, p. 63. 
1--
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De inlassing van art. 63~ 4 en 6 beantwoordde aan de leemten die de er-
varingen~ opgedaan met de wet van 29 maart 1962" hadden aangetoond. 
Art. 63, l.1 maakt het mogelijk. attesten af te leveren, ook wanneer voor 
het gebied waar het betrokken goed gelegen is, geen plan van aanleg 
bestaat. Bovendien kunnen die attesten aangevraagd worden niet alleen 
door de eigenaars, maar ook door personen die het goed wensen te kopen, 
voor meer dan negen jaar te huren~ in erfpacht of in opstal te nemen. 
Art. 63 ~ 6 geeft de Koning de bevoegdheid om de termijnen te bepa.len 
waarbinncu de attesten moeten afgeleverd worden. Het was gebleken dat 
on.der de oude \·Jet sormnige gemeentebesturen nogal veel tijd nodig bad·--
den om die attesten af te leveren (1). Er valt evenwel niet goed in 
te zien hoe. de· C'ventucle rnirc>k.enning, door de. gemeenl.:eber;turen van de. 
voorgeschreven tennijnr:.:n ~ ge.sane t icmneerd kan ïJorclen. Wc.l i S\·:raar kan 
me.n tegen die '1Jeiger:ing om 0.ttesten af te leve.ren. binnen de voorz1_ene 
termijn~ bc:,cuep tot nietigverklaring aantekenen. bij de Raad van Sta-
te (2), maar, afgezien nog van tle lange duur van die procedure, levert 
de vernietiging van de weigering nog altijd geen attest op ; het 1n1-
tiatief daartoe moet von de gemeente komen. 
136, "" De inlicht.Lngen 7 wo.arvan sprake in artikel 63, kan men indelen in func~ 
tie van <le personen aan wie ze rnedegcdec~ld moeten worden. 
137.- a) inlichtingen die aan iedi~r die erom verzoekt gegetven moeten worden. 
Dit: zijn afdrukken of uiurekse.ls van de. planne.n van aanleg, van 
de bij behorende verordenende voorschriften, van de rooiplannen en 
van de bouwverordeningen (art. 63,1). 
b) derde belanghebbenden. 
Deze hr:'.bben recht om de ,:.:1fgegeven bouw·- en verka.ve.ling[;vergunninge.n 
in te zien (art. 63~2). 
In verband met. deze be.paling we.relen aan de rn1n1ste.r van openbare werk('.fî. 
door volksverteg2nwoor<liger Kelchtermans de volgende vr9gen gesteld : 
( 1) GYSELNICK J "M., Le cerd.fica_t d v urbanisme~, Ann.ales äu Notar1:a-t e-t 
cle l'EnFegi,sl:r'ement., 1966~ p, 21.19--2()0. 
(2) onclE.:r de voo-r_-Haardc:n bepaald in art. 9 twc'Oed. 1,=>. lid en 21 bis van de 









2. Gesteld dat verzoeker in kwestie noch burgemeestér~ noch schepen 
noch gemeenteraadslid is, welke is dan de juiste draagwijdte van het 
·woord 11belanghebbenden" ~ met andere woorden, wanne.er mag een gemeen-
tebestuur iemand alf; belanghebbende in dit geval beschouwen ? Hoet 
deze laatste zijn belang ~ewijzen en zo ja welk belang ? 
Moet of mag een gemeentebestuur eventueel aan een persoon die geen be-
lang bewijst de inzage weigeren met als motivering dat hij geen be-
langhebliencle. derde is ? 
3. Verlenen de bovenstaande 'woorden Hop het geme.entehuis inzage nemen" 
aan de derJe belanghebbende ipso facto het recht van de bouw- of ver-
kavelingsvergunningen afschrift te nemen ? 
4. Strekt het recht van inzage te nemen in bovengenoemd geval zich te-
vens uit tot het volledig dossier of is het beperkt tot hPt dokwnent 
da.t de heslissings\7(.:"J::-gunning uitmaakt ? 
5" Zijn bove.rrntaande r;c~vD.llen in cleze.lfcL::l. mate van toepa::-:sing op de wei--
geringsbcslissingen van bouw·- of verkavelingsaanvragc:n ? 
Het antwoord van de Minister luidde alf~ volgt ~ 
2. Onder "belanghebbende derde. 11 moet men vc.:r~:;taan de eventuele koper, 
de notaris beJast 1nct het opmaken van de akte die de overgang van 
het eigcndomsrecJ1t ~.::n.l te.weeg hrcJ12;e.n~ of e.lke buur die oordeelt 
dat de \-verken die k:J:<1c.1Jtens dr:" bouw--- of de verkaveliugsvergunning 
zullen won.l en ui t:gcvoi::rcl ,. bern schacle kunnen. be.rokk enen o De ze inter--
pre tat ie 1-;1('_rd n~cd::.~ lJK~clcgc!lc:-:ld aan clt~ genv:.:cntebesttrcen bij ministc-, 
riëlt:.'- ornzc.udb-cl.ef van 16 mar:irt I 96!1 (llelgi E.ich Sta.::itsb1 ad van 2.5 maart 
196Lt)" Deze orn:;::endhric.:f werd sind~;d ien noch aongevulcl noch gewijzigd. 
Het is nie_t: vereist dat bet goec1 van do derde naast dat van de. aarrvra--
ger zou ligf,en (zie de rc,chtr:>J.H'<:-lak van de Raad van s1-·ate, arrest, n. 0 
5031" v.::111 16 rnaar1· 1956 9 ""cri vooral het 2..ITcst n° Sï.73 w1rt 13 juli 
1956 .•. ) , Het belang van de derde bestnat in de nadelen van de 
11 1n1urr,;ch.::1pn ~ te.nn die -men ruim moet int~rpreterE.'n (zie lcrzali..e het 
arrest v::;u de~ Raad van St;_1te n° lOJ.10~ van I 6 maa:tt 1965 .•. ) . 
3" Elke be.langhcbl1ende. kan op bet f,E'-rneente.huÜ; inzage krijgen van de 
inhoud der afgegeven bouw·~ en vc:rkavelingsvergunningcn e.n er afsc.hTift 
van nerncu, zonder vt::irplc.lèll:si.ng der stukl(_i:~n. 
1+" Ond e.r a.f gegeven bouw·" en verlcavel ingsve.rgunn:Lngen word. t ver,::; t::aéJll ~ de 
cop~i c van de formulieren A, B~, J en K!, plus het bouw·~- of verka"\:elings-· 
plLlHy gcvisf~crd door het collC'[Y,l~ v:::n burgc='rn2ef-;ter en schepenen en 
deel ui trné.lkcnd v~m de ve.rgun11 in.g" Men kan dus cnke.1 :i_n:z.age nemen efJ. 
af i3eliri.f t nerni:~n van cli e s luk1·.cn ~ die ook aau de vergunnin[r,houdcr Yv.:=:~r·­
den gestuurd, De aanvra.ag~ divc1:se brieven, hc:.;t advi(~~: van het colle"· 
ge van lwrge.rne.cst1.::.1"'.' en sc.hepenen 5 het ant\vourd van het bc::~;;tuur van de 
sl:eclQbouw en de ruimtelijke ordening zijn dus elementen die niet be-· 
grepen zijn in het recht van inzage. 
5, In hQt Koninklijk Besluit:: van 22 oktober 197"1 (Be.lgü;ch StaatGb1acl 
van l!t clecemhc~r 19!1) l~oc uit.voering VéJil i'H"i.:ikcl 63 van de wet van 
1 - i-------
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29 maart 1962~ gewijzigd bij de wet van 22 december 1970, en in voor-
melde ministerÏele. circulaire van 16 maart I 961+ is er geen sprake van 
weigeringsbeslissingen vDn bouw- of vcrkavelingsaanvragen, zodat mag 
gesteld worden dat er geen inlichtingen kunnen verkregen worden over 
een weigering van een bouw- of verkavelingsvergunning'' (1). 
138.- Dit antwoord is niet helemaal bevredigentl. Positief is dat het recht op 
inzage. impliceert het recht om afschriften te nemen" Bezwarender lijkt 
de verklaring van de minister dat derde belanghebbenden zijn de eventuele 
koper~ de notaris die desgevallend de akte verlijdt, en de buren die menen 
~chade te kunnen ondervinden door de uitvoering van de wdrken die doorde 
vergunning toegestaan worden. Het is niet duidelijk of de minister deze 
opsomming als limitatief ber;chouwt:~ maar n1ocht dit zo zijn) clan valt dit 
te betreuren. Alleszins beüoren ook tot de groep b{langhebbenclen de. ar-
chil~ect en de aarnieme-.r die bij de. werken be.trokken zijn, voor het -- welis"~ 
waar zeldzame - geval dat de houwheer hun inzage in de bouwve.rgunning zou 
weigeren. Maar waarom zou het begrip 11 be lang" nooèl zakelijk een materieel 
of functioneel belang moeten zijn in de enge zu1 van 11et vword 7 Kennis 
van bouw·-, o.f verkaveling;;vergunningen i[; ook van rrbelang' 1 voor rnilieu·-
grocpen b-Ljvoorlicc] d. Het is niet omd;1t in de huidige stand van zaken 
dergelijke groepcr1. p.r~ktisch geen reehtsvordc.ringen kurmen in~-.;i·ellen i.v.m. 
overtredin.gen van milicubc.sc.be1:mings 1detten$ juist ·wegens het ontbreken van 
een be.1n:rtg, d:]t het bestuur eenzelfde enge interpretatie van dat begrip 
moet aankleven (2). 
(1) Vraag Kelcht.ennans} 28 septe.mber 1973~ Vr" Antw, Kamer~ 1972·-1973, 
n° !17~ po 331't.7" 
(?.) BOCJU.:N lL, Noot onder Hof van fü~rocp Gent~' 31 december 1963, Tijcl~­
sche(ft vo01° Ao:nn.em7~11{JBrecht~.9 19/J~ p'" 231·<>.ld< Dat he.t indenfaacl 
auderr; kan~ be\:Jij st het geval van 11 Uni ted State:::, t.:nd Inter state Coffr~ 
me.Yee C01nm:i ssion v" Students challeJJ?;ing regulatory agency procedu--
re~311 en 1ï/\bf2rd->-'n nnd Rockfiû1 roilway conrpany et al. v. Stwlents 
challengi.ng 1'.Cf,t1latory agenc 1; proc.cdt.o:es" ( 93 S ~ Ct. 2.Li-0.') ( I 9/3)), 
wa<Tr het Arn•:>rik:_1n.nse Huoggerc~cl1tshof besliste cl.st e.en groe.p studen-
te"'.n, die opk\·1a.n1cn tegen t.:irie:fverhog) ngen voor het ve.:cvocr van ge~ 
n=.::cupe)~1:'erde produkte11 9 van een voldoende belang deed blijken om 
die t,3.riefvc:rhcging te doen 'llC:::b:Le.c-len~ doorcLct ~ij be\veerden dat 
door de t:aliefvcrhoging het gebruik en het nut dat zij hadden van 
de n_atuurli_jke rijkclornjn2n in de stre.el:.: van ·i;,,ra.f.:;hingl:on, geschaad 
werd, 11 Con::.:cqucntly~ nr_:,_1t11('J:' the facl..: that the appe:lle.e~; l1c:ce clai·~· 
med only a ha-r1n to t11eir u.:.~c anc.l cnj oyrnent of the.:. natural resour--
ce.B of the. 1.Jashingtou éHeét~:~ nor t11c fac.t that aJ 1 those 1 ..:1ho use 
tho~;e rc.wurc.e.~:. suffercc1 the E~ame J1arm, dE~priv2s thc.i.n of standing. 11 
12. I+ 
De vraag of de gemeentebesturen inzage. in bouw- en verkavelingsaanvra~ 
gen mogen of moeten weigeren c::.an personen die niet hun "belang" kunnen 
aantonen, laat de minister o~Jeantwoord. Men kan echter uit het op de 
andere onder 2 vermelde antwoorden~ alsook uit het antwoord op de vijf-
de vraag, wel afleiden, dat ze volgens de minister aan niet belangheb-
benden ge.en inzage moeten geven, en waarschijnlijk zelfs niet mogen ge-
ven. Dit laatste is volgens de Minister alleszins de regel voor weige-
ringen om bouw-" of verkavelingsvergunningen af te leveren da<;trover 
kunnen geen inlichtingen,... gegeven "worden. Men vraagt zic.h tev0rgeefs 
af op welke rechtsgrond dit antwoord steunt. Kan men nog bew.eren dat 
er voor het rijkspen>onec 1 een plicht t:ot geheimhouding be.s taa.t ( 1) , 
voor gemeenten ontbreekt dergelijke verplichting. Weliswaar is er geen 
algemene plicht: tot crpenbaaTmaking t11.:kLC er if3 eve.n11Ji1: een aigernc.ne plicht: 
tot geheiuiliouding. Gc111een(ebes Luren mogen dus ~·1cl ~ bui ten de geval Jen 
dat zij daartJ12 verplicht zijn~ stedeboü'i.JkuncH.f"C inlichtingen van gelijk 
'i'1e lke aard aan ge.1 ijk ·we 1.ke. persoon mededelen" Ook al zou door onver-
plicht:e mccledeli~·lg voor clc vcrgunnin11;11ouder sc.hé:1dc kunnen voortvloeien, 
cloonl.::-1t daa.rdoor bv" e.en vordering tot nietigverklaring van t::ijn vergtnl"" 
• .. ;f ' h 1 . rang~ of een \it:1rl_Lering tol: se_ ac ev.ergoc(Lu-1g t1.:.'f,0.11 hem mogelijk of gemakkc--
Summa itu;" SU1till1"l iniuria_ : kleeft er a::i.n zijn vcrgunnins 
C!:•n onwettighc:id of OrJ(e.gelrnatigheid~, da11 kan aan het gemeent:i::bestuur 
niet verweten worden dë: 1- ::c:ij aan de: ::;anct.:Ï.onncring dc:tarvan heeft rnee.gc-u 
werkt. 
1J9. - c.) aanpale.•1.de c 1 gc'rtaars 
De:;~c_, r;rc1cp 5 die enger is <lan de vo·._·,<'J<a.nde, kc,n onder door cle Koning tr~ 
bepalen voon·:aarclc:n inlichtingen krij gc11 over aanvragen voor een bouw-· 
of vcrkavcli1:ig[;vcrgunn:i.nr; (art, 63 9 3). 
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140.- d) Toekomstige eigenaars, huurders op lange termijn, erfpacht- en op-
stalrechtnemers. 
Uiteraard is het voor deze personen belangrijk dat zij de bestennning van 
het goed kennen dat zij wensen te kopent huren, in erfpacht of opstal-
recht te nemen (art. 63,4). 
Zoals onder b) voor het woord "belanghebbende", is er ook hier ondui-
delijkheid over het woord "wensen". Is het voldoende dat de aanvragers 
beweren dat zij "wensen" te kopen, enz. of is het gemeentebèstuur ge-
rechtigd om van die wens of dat voornemen het bewijs te vragen ? De 
voorbereidende werken geven geen opheldering. Het ziet er evenwel naar 
uit dat de gemeentebesturen gerechtigd zijn aan de "belanghebbenden", 
om de term die in de bepaling voorkomt te gebruiken, te vragen het be-
wijs van hun "toekomstige hoedanigheid" te leveren, al staat men hier 
uiteraard voor praktische moeilijkheden : ee~ "toekomstige" eigenaar, 
huurder, enz. beschikt gewoonlijk niet over een geschrift waaruit zijn 
hoedanigheid blijkt. Die praktische bewij.EJ.moeilijkheid moet de gemeen-
ten ertoe aansporen aan art. 63, 4- een zeer bre.cle interpretatie te geven. 
141.- Het slot van artikel 63 schrijft voor welke vermeldingen de afgegeven 
attesten tenminste moeten bevatten : 
- of het perceel opgenomen J.s in een plan van aanleg, of in een ontwerp 
van streek of gewestplan en of er een verkavelingsvergunning bestaat; 
- welke bestemming het perceel volgens het plan van aanleg, het ontwerp 
van streek- gewestplan" of de verkavelingsvergunning heeft, en met name 
of er private woningen mogen worden gebouwd 
- welke voorwaarden voor deze gebouwen gelden 
of het onroerend goed is opgenomen in een onteigeningsplan en, zo Ja, 
de onteigenende instantie en de datum van het koninlijk besluit tot 
goedkeuring van die onteigening. 
De modellen van stedebouwkundige attesten gevoegd bij het uitvoeringsbe-
sluit van 22 oktober 1971 geven alleen de mininmrninlichtingen die in 
art. 63 van de wet vermeld zijn en voegen er geen andere aan toe. 
ï·-· ï--· 
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142.- Deze beperking is terecht bekritiseerd geworden (1). Er bestaan immers 
nog andere erfdienstbaarheden dan deze voortvloeiend uit de wet van 29 
maart 1962, die voor de aanvragers van inlichtingen en attesten van be-
lang zijn. Men denke slechts aan de wettelijke erfdienstbaarheden aller-
hande die de eigendommen kunnen bezwaren. 
, ___ -
Om maar een voorbeeld te noemen: art. 112 van het Boswetboek verbiedt 
om zonder vergunning van de minister van landbouw huizen" hoeven of aan-
horigheden te bouwen op minder dan 100 meter afstand van de rand van de 
bossen die onder de toepassing van het Boswetboek vallen. Een bouwver-· 
gunning afgeleverd op grond van de wet op de ruimtelijke ordening een 
stedebouw ontslaat de vergunninghouder niet van de verplichting, wanneer 
art. 113 van het Boswetboek op zijn eigendom van toepassing is, om ook 
de op grond van dat artikel 113 vereist vergunning te bekomen (2). Dat 
de houder van een bouwvergunning van deze bijkomende verplichting niet 
op de hoogte is kan hem nauwelijks kwalijk genomen worden. Dergelijke 
ongelukkige toestanden zou men kunnen verhelpen als de informatieplicht 
van de gemeentebesturen zic.h zou uitstrekken tot alle lasten en openbare 
erfdienstbaarheden die een eigendom kunnen bezwaren. Andere erfdienst-
baarheden vindt men in de wet op de autosnelwegen (3), de wet op de elec-
triciteitsvoorziening (4), art. 556 van het B.W. in verband met de jaag-
paden (5), de wet op de ondergrondse leidingen (6), de militaire erfienst-
baarheden ( 7), de wet ter bescherming van de monumenten en landschappen (8), 
de wettelijke regeling aangaande de spoorwegen (9), de wet op de telefoon 
en telegraaf (10), de wet op het gebruik van de wateren (11). 
(1) De kritiek die de Suray op deze tekorten heeft geuit, heeft hem ertoe 
aangezet een wetsvoorstel te formuleren ter wijziging van art. 63 R. 0. 
Dit voorstel heeft hij met name uiteengezet op de vergadering van de 
Commissie Grondbeleid van de Koninklijke Federatie der Belgische No-
tarissen op 24 januari 1974. 
(2) Hof van Cassatie, 23 juni 1969, kI1res-ten, 1969, 101+9; Pas., 1969, I, 
972; Mouvement Communal, 1970, 676; De Gemeente" 1970, 6 79. 
(3) Wet van I2·juli 1956, art. Lt, 6 en 10. 
(L1c) Wet 10 maart 1925. 
(5) zie ook het K.B. van 15 oktober 193S. 
(6) Wetten van 17 januari 1938 en 12 april 1965. 
(7) Besluit van de Soevereine Vorst van 4 februari 1815, K.B. van 28 maart 1870. 
(8) Wet van 7 augustus 1931, 
(9) Wet van 25 juli 1891 en 14 februari 1935 ; K.B. van 21 augustus 1891. 
(10) Wetten van 13 oktober 1930, 11{ mei 1930 en 3 januari 1934. 
(11) Wet 1 augustus 1924. 
,-_ 
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143.- de Suray, in een nog niet gepubliceerd voorstel tot wijziging van art.63 
van de wet, wil aan art. 63, laatste lid onder a) doen toevoegen, na de 
woorden " •.. ontwerp van streek- of gewestplanH, ::in een milieuplan11 , en 
onder b) na de woorden," .•. ontwerp van streek of gewestplan", h"het 
milieuplan". Verder vult hij artikel 63 aan, door in fine een zin toe 
te voegen, luidende : "c) de erfdienstbaarheden van openbaar nutn. 
Zijn voorstel spruit mede voort uit de vaststelling dat recente milieu-
wetten beschermingszones hebben ingevoerd (bv. de wet van 28 december 
1964 i.v.m. de luchtverontreiniging, uitgevoerd door het K.B. van 26 juli 
1971 ; de wet van 26 maart 1971 aangaande de waterwinningsgebieden en de 
bescherming van ondergrondse wateren ; de wet van 12 juli 1973 op de na-
tuur- en woudreserves). In deze zones kunnen erfdienstbaarheden opgelegd 
worden, die de bouw- en verkavelingsmogelijkheden beïnvloeden. 
In de Suray's optiek mist de Koning thans de bevoegdheid om het mededelen 
van die erfdienstbaarheden en ~asten op te leggen. Een dergelijk besluit 
zou door machtsoverschrijding zijn aangetast en door de Raad van State 
vernietigd kunnen worden. De Koning kan in het attest alleen stedebouw-
kundige gegevens doen opnemen, maar niet inlichtingen over wetgevingen 
die een ander doel beogen. 
Kan men het met de Suray ee.ns zijn dat een zuivere en meer coherente infor-
matiepolitiek zeer gewenst is (1), clan valt te betwijfelen of daarvoor een 
wetswijziging nodig is. Weliswaar mag de Koning niet raken aan de ge-
meentelijke autonomie, en dus geen andere dan uit de wet voortspruitende 
verplichtingen op leggen, maar men kan toch staande houden dat de erf-
dienstbaarheden die bouwen en verkavelen be"invloeden" ook al danken zij 
hun ontstaan aan andere wetten dan de wet van 1962, stede.bouwkundige erf-
dienstbaarheden zijn. De huidige redaktie van art. 63 blijkt voldoende om 
( 1) In dit verband mag verweze.n worden naar art. 4.6 eerste 1 id van de 
wet, dat de gemachtigde ambtenaar oplegt om de bouwvergunning afge-
leverd door het college zonder zijn advies (bij bestaan van een 
BPA of verkavelingsvergunning), te toet.sen aan de w·etgeving op de 
grote wegen, en aan de wet van 12 juli 1956 houdende statuut van de 
autosnelwegen en aan de in uitvoering van die wet goedgekeurde per-
ceelsplannen. Waarom deze verplichting ook niet preventief opleggen, 
bij het afleveren van de stedebouwkun<lige attesten ? 
r----
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de mededelingsplicht ook tot deze erfdienstbaarheden uit te breiden. In 
die richting wijst ook de formulering van het begin van het laatste lid 
van art. 63 : "Dit attest vermeldt •.•• ,onder meer .rr 
144.- Het reeds enige malen vermelde koninklijk besluit van 22 oktober 1971 
geeft de uitvoeringsmaatregelen van art. 63 van de wet. 
Het bepaalt in artikel 1 dat binnen de dertig dagen na het verzoek, de 
gemeentebesturen aan ieder die erom vraagt, afdrukken of uittreksels moe-
ten geven van alle plannen van aanleg en bijbehorende verordenende voor-
schriften, evenals van de ontwerpstreek- en gewestplannen en bijbehorende 
voorschriften, van de algemene en gemeentelijke bouw- en verkavelingsver-
ordeningen, van de rooiplannen en van de perceelplannen die desgevallend 
door de Koning zijn vastgesteld op grond van artikel 6 § Ivan de wet van 
12 juli 1956 tot vaststelling van het statuut van de autosnelwegen. 
Derde belanghebbenden kunnen gedurende ten minste twee dagen per week, 
door de gemeente.besturen te bepalen, op het gemeentehuis inzage nemen 
van de inhoud van de. afgegeven bouwvergunningen (art. 2). Hoever dat 
inzagerecht strekt, werd door minister De Saeger verduidelijkt in zijn 
hiervoor geciteerd antwoord op de vraag van volksvertegenwoordiger Kel--
chtermans d.d. 28 september 1973. 
Aanpalende eigenaars beschikken eveneens over twee dagen per week om in-
lichtingen te vragen over aanvragen om bouw·- en verkavelingsvergunningen. 
Die inlichtingen worden gegeven op een formulier waarvan een model bij 
het besluit gevoegd is (art. 3). 
Tenslotte voeren de artikels 5 en 6 het bestaan in van twee stedebouw-
kundige attesten. Stedebouwkundig attest n° 1 is eenvoudiger en meer 
algemeen ; het moet binnen de veertig dagen na de aanvraag worden afge-· 
leverd. Attest n. 0 2 is meer gedetailleerd ; het moet afgeleverd worden 
binnen de 75 dagen volgend op de aanvraag. Zowel voor de aanvragen als 
voor de attesten zelf zijn bepaalde formulieren voorgeschreven" waarvan 
modellen bij hetbe.sluit gevoegd zijn. 
Al deze bescheiden moeten door het gemeentebestuur afgeleverd worden, 
in voorkomend geval met het advies van de gemachtigde ambtenaar. 
;-~ - - - ,-_ 
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c) Evaluatie van de openbaarheid in de wetgeving op de ruimteUjl<e or-
dening en de stedebouw 
145.- In vergelijking met andere wetten bekleedt het geheel van de wettelijke 
bepalingen op de ruimtelijke ordening en de stedebouw op het stuk van 
de openbaarheid ongetwijfeld een zo benijdenswaardige als eenzame plaats. 
Niet alleen bij het opmaken van de plannen van aanleg, die dan toch de 
grondslag zijn waarop de ruimtelijke ordening steunt, heeft de burger 
recht op informatie en inspraak, ook bij het aanvragen van sommige bouw-
en verkavelingsvergunningen moet een openbaar onderzoek gehouden worden 
dat allen die erdoor bereikt worden, de mogelijkheid geeft hun opmerkin-
gen en bezwaren kenbaar te maken. Deze bepalingen worden nuttig aange-
vuld door artikel 63 van de wet, dat aan de aanpalende eigenaars het 
recht om inlichtingen te vragenP geeft over bouw- en verkavelingsver-
gunningen, ook wanneer er geen openbaar onderzoek voorgeschreven is. 
Daarnaast bevat artikel 63 ook nog andere, voor de openbaarheid waarde-
volle regels. 
Ut6.- Niettt~min zijn er ook tegen deze wetgeving enkele bedenkingen aan te 
voeren. 
De wetgever is uitgegaan van het idee dat geheimhouding de regel, de 
openbaarheid de uitzondering is. Dit blijkt niet alleen uit het feit 
dat men de gevalle.n waar openbaarheid verplicht dan wel toegestaan is, 
heeft opgesomd, terwijl, als men de openbaarheid als re.gel had aanvaard, 
men de gevallen waar geen openbaarheid gegeven mocht worden, zou hebben 
aangeduid, maar ook uit diverse passages in de voorbereidende werken 
komt die instelling naar voren. Een voorstel in de senaatsco1mnissie 
.om de openbaarmaking van alle bouw- en verk.avelingsaanvragen verplicht 
te maken, werd door de conunissie geweerd en omgebouwd tot de gede.el te-
lijke openbaar~aking daarvan, alleen aan de aanpalende eigenaars, en 
dan nog op initiatief van dezen (1). In de commissie, was ook de op-
merking gemaakt dat de procedure voor het opmaken van de plannen van aan·-
leg niet van toepassing was op de ontwerpstreek- en gewestplannen, zodat 
de administratie die ontwerpplannen zou kunnen opma.ken, en de minister 













ze voorlopig vaststellen, zonder enige raadpleging of voorlichting. Het 
antwoord van de minister was dat hij er zich toe verbond ook voor de 
ontwerpstreek en gewestplannen de procedure van artikel 9 te volgen (1). 
Blijkbaar gaan zowel de commissie als de minister van de grondgedachte 
uit dat geheimhouding de regel is, en dat de minister bij wijze van gunst 
beloofd heeft de openbaarheidsregelen van artikel 9 te volgen, zonder dat 
hij evenwel daartoe verplicht is. 
Die houding valt te betreuren. Blijkbaar is voor het parlement en de 
administratie de openbaarheid in de ruimtelijke ordening alleen maar ge-
wenst omdat: en in zoverre zij noodzakelijk is om een doeltreffend beleid 
terzake mogelijk te maken. Men realiseert zich wel dat zonder de mede-
werking, en dus zonder de voorlichting van het publiek, ruimtelijke or-
dening moeilijk haalbaar wordt. Tekenend voor deze houding is de volgen-
de passage uit de rede van minister Vanaudenhove in de senaat op 11 mei 
1960: 11 Je voudrais confier à cette administration .•. une mission que 
je considère corrune une des plus importantes. Il s'agit d'une politique 
de "public relations", de répandre dans notre pays l'idée de l'aménage-
ment du territoire. 
En montrant à tous et partout l'importance pour l'avenir du pays de la 
pratique d'une politique d'amenagement, on obtiendra ainsi la collabo-
ration indispensable de l'opinion publique'' (2). 
Men ziet openbaarheid als een middel, dat onmisbaar is om het gestelde 
doel te bereiken. Het wordt slechts gahanteerd voor zoveel als het on-
misbaar is, en niet omdat het in se deel moet uitmaken van het bestuur-
lijk besluitvormingsproces. Dit komt mede tot uiting doordat het publiek 
pas ingelicht wordt over de ontwerpplannen, wanneer deze in grote lijnen 
reeds definitief zijn, en het moeilijk wordt om alternatieven voor te 
stellen. Het moet soms wel frustrerend wèrken dat men ingelicht wordt 
in ee.n stadium, dat het plan nog wel niet definitief is, maar dat het 
toch praktisch onmogelijk is om andere dan detailwijzigingen aan te bren-
(1) Documenten Senaat, 1969-1970, n° 525, p. 9. 
(2) Handelingen Senaat, 1959-1960, 11 mei 1960, p. 1288. 
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gen. De regionale en officieuse commissies, en de gemeentebesturen be-
vinden zich doorgaans in een gunstigere positie, maar dit neemt niet weg 
dat een goed begrepen openbaarheid anders en verder gaat dan de wet op 
de ruimtelijke ordening waarmaakt. Het publiek hoort niet alleen over 
de ontwerpplannen zelf, maar ook over de eventuele alternatieven ingelicht 
te worden. 
147.- Naast deze opmerking ten gronde zijn nog enige andere bedenkingen aan te 
voeren. 
Een amendement van senator de Dorlodot om in artikel 9, derde lid, de 
woorden "door aanplakking" te vervangen "door aanplakbiljetten van groot 
formaat naar rato van ten minste 15 per duizend inwoners of fractie van 
duizend'', en om het vierde lid van dat artikel aan te vullen als volgt 
''Ten minste twee dagen voor de terinzagelegging van het ontwerp deelt 
het gemeente.bestuur dit schriftelijk mede aan de eigenaars vétn meer dan 
10 ha gronden in de gemeente", werden door de senaat verworpen (1). Te-
gen dit laatste amendement kan met reden aangevoerd worde'n dat de voor-
gestelde grens van 10 ha willekeurig is en sociaal niet·verantwoord (2). 
Het eerste amendement verdiende echter meer dan de repliek van verslag--
gever Ham.bye, die het in het belachelijke trok door te beweren dat aan 
de strekking van het amendement zou voldaan zijn wanneer de affiches alle 
vijftien op elkaar geplakt werden i.p.v. naast elkaar (3). Weliswaar kan 
men stellen dat dergelijke detailbepalingen niet rechtstreeks in de wet 
moeten worden opgenomen, maar men had toch kunnen bepalen dat de Koning 
de publiciteitsregelen nader zou bepalen, zoals bv. het geval is voor 
sommige bouw- en verkavelingsvergunningen. In de voormelde besluiten van 
6 februari 1971 heeft de Koning de plaatsing en de grootte, tot zelfs de 
kleur van het papier en lettertype bepaald. Een dergelijke precisering 
van de aanplakkingsrnodaliteiten ware ook in artikel 9 niet overbodig geweest. 
148.-· De publiciteit die aan de ontwerpplannen en aan de plannen van aanleg ge-
geven wordt in de kranten, en eventueel andere nieuwsmedia, lijkt weinig 
doeltreffend te zijn. Publiciteit op zich volstaat niet om de aandacht 
(1) Handelingen Senaat, 1959-1960, 25 mei 1960, p. 1476. 
(2) Individuele waarschuwing is praktisch onmogelijk : zie M.V. T . .,,. Docu-
menten Senaat 1958-1959, n° 124~ p. 52. 





en de medewerking van het publiek gaande te maken. Daarvoor is een in-
tensieve voorbereiding van het publiek nodig, en vooral moet men de 
burgers in veel vroeger stadium van de besluitvorming doen tussenbeide 
komen. Vooral op gemeentelijk niveau zou men zodra de raad de· beslissing 
genomen heeft een BPA te doen opmaken, van begin af aan de bevolking 
daarbij moeten betrekken, op wijkvergaderingen, samen met het gemeente-
bestuur en de ontwerper van het plan. Het lijkt ook aangewezen om bij 
het opstellen van het plan alternatieve oplossingen voor te stellen, zo-
dat de bevolking tenminste een reële inspraak heeft. 
Het openbaar onderzoek dat gehouden moet worden bij sommige bouw- en ver-
kavelingsaanvragen (art. 54 § 3 en 5 7 § 3, en 5 7 bis § 1 ; koninklijke 
besluiten van 6 februari 1971), is ongètwij feld een substantiële forma-
liteit. Blijft dit onderzoek achterwege, dan is dit ongetwijfeld een 
grond van nietigheid (1). Miskenning van de modaliteiten van bekendma-
king van het onderzoek zal alleen dan door de Raad van State gesanction-
neerd worden wanneer bewezen is dat de belanghebbenden daardoor niet 
na.ar behoren hun bezwaren en opmerkingen hebben kunnen maken (2) . 
Zo kan men stellen dat miskenning van de publiciteitsvoorschriften in-
zake bouw- en verkavelingsvergunningen op voldoende wijze gesanction-
neerd kan worden, dan kan van de publiciteitsvoorschriften zelf dat niet 
gezegd worden. Met name moet betreurd worden dat de koninklijke beslui-
ten van 6 februari 1971 geen individuele notificatie van het onderzoek 
aan de buren voorschrijven. Weliswaar vergroot dit op het eerste zicht 
de mogelijkheden voor burentwisten, maar dit bezwaar kan gemakkelijk on-
dervangen worden door te bepalen dat de buren die geen opmerkingen of 
bezwaren ge.maakt hebben, later niet meer de vergunning voor de Raad van 
State mogen betwisten, tenminste als de vergunning conform is aan de 
aanvraag waarover het onderzoek gehomlen wordt. 
(1) Naar analogie met de regeling voor gevaarlijke, hinderlijke en on-
gezonde inrichtingen : Raad van State, 23 december 1966, n° 12. 134. 
(2) Vergelijk : Raad van State~ 19 juni 1970, n° 14182. 
Raad van State, 18 maart 1966, n° 11707. 
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149.- Die aanvraag zelf kunnen de aanpalende eigenaars inzien op het gemeen-
tehuis, dit op grond van art. 63, 3 van de wet R.O. 
De redactie van art. 63 is overigens onbevredigend, omdat er geen doel~ 
treffende sanctie voorzien is bij niet nakoming door het gemeentebestuur 
van zijn openbaarheidsplicht. De Raad van State heeft uitdrukkelijke ge-
steld dat al mocht de gemeente in gebreke gebleven zijn de haar door ar-
tikel 63 wet R.O. opgelegde verplichtingen na te komen (verkeerde in-
lichtingen over een bouwvergunning aan een buurman), deze tekortkoming 
niet de onregelmatigheid van de vergunning tot gevolg kan hebben (1). 
Het zou inderdaad verkeerd zijn de informatieplicht van artikel 63 en 
de procedure voor het afleveren van vergunningen op die wijze met el-
kaar te verbinden. De juiste sanctie in dit geval zou zijn de verzoe-
ker, die verkeerd werd ingelicht en daarom geen verzoekschrift bij de 
Raad van State indiende, toch ontvankelijk te verklaren in zijn vorde-
ring, ook al is de termijn voor het indienen van het verzoekschrift 
verstreken. 
Daarmee is evenwel de miskenning van het informatierecht, dat de wet 
toch bedoelt toe te kennen, niet gesanctionneerd. De mogelijkheid om 
tegen een weigering om informatie te verstrekken, op te komen bij de 
Raad van State, is duidelijk onvoldoende. Zoals voor de afgifte van 
uittreksels uit de registers van de burgerlijke stand (2) moet ook hier 
een bepaling ingelast worden die aan de voorzitter van de rechtbank van 
eerste aanleg, zetelende in kort geding, de bevoegdheid geeft om de me-
dedeling van de informatie te be.velen. Zoals de zaken er nu voor staan 
komt bv. de bepaling van een termijn voor de afgifte van stedebouwkun-
dige attesten, ingelast in artikel 63 door de wet van 22 december 1970 
en uitgevoerd door artikels 5 en 6van het: koninklijk besluit van 22 ok-
tober 1971, voor als een vrome wens ; de aanvrager van een attest staat 
machteloos tegen een weigering, niet alleen om een attest binnen de voor-
ziene termijnen af te leveren, maar zelfs tegen een weigering om de attes-
ten hoe dan ook af te leveren. 
(1) Raad van State, 4 juli 1967, n° 12512. 
(2) art. 45 § 2 B.W. 
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149.-bis Er is, met betrekldng tot de stedebouwkundige attesten, nog een ander 
probleem. 
Deze attesten zijn nrunelijk te beschouwen als inlichtingen door het 
bestuur verstrekt, maar die haar niet binden. Met andere woorden, 
de overheid behoudt de vrijheid wanneer een stedebouwkundige vergun-
ning wordt aangevraagd, om daarover te beslissen zelfs in strijd met 
de inlichtingen die in het attest vermeld waren. In die zin geven 
die attesten geen rechtszekerheid. Toch moet hier bij aangetekend 
worden dat ook de praktische waarde van stedebouwkundige attesten te 
verwaarlozen zou zijn. Het Hoofdbestuur van de Ruimtelijke Orde...; 
ning en Stedebouw verdedigt de stelling dat de attesten in feite de 
overheid binden bij een latere vraag om vergunning, in zoverre er 
zich geen nieuwe feiten op stedebouwkunclig gebied hebben voorgedaan. 
De theoretische nulwaarde van de stedebouwkundige attesten heeft 
volksvertegenwoordiger Cools ertoe aangezet een wetsvoorstel in te 
dienen ter aanvulling van artikel 63 van de wet op de ruimtelijke 
ordening en de stedebouw, waarvan de tekst, na amendering in de Ka-
merkommissie, als volgt luidt: "Stedebouwkundige attesten blijven 
slechts gedurende een periode van zes maanden van kracht. 
Op verzoek van de betrokkene kan het college van burgemeester en 
schepenen de geldigheidsdtmr echter met zes maanden verlengen" ( 1). 
Dit voorstel werd op 25 juni 1975 eenparig door de Kamer goedgekeurd 
(2). 
De cruciale woorden van deze tekst zijn de woorden "van kracht blij-
ven". Daardoor ondergaat het attest een kwalitatieve verandering. 
Van een althans theoretisch, vrijblijvend verstrekken van inlichtin-
gen, wordt het een rechtshandeling, d.w.z. doet het rechten ontstaan. 
Maar hoever strekt die bindende kracht zich uit, ratione materiae? 
(1) Documen:ten Kameri, zitting 1974-1975, n° 543-1 (voorstel) en 543-2 
(vers lag). 
(2) Bespreking= Handelingen Kamer, 24 juni 1975, p. 3588-3589 
S tenuning: Handelingen Kamer, 25 juni 197 5. 
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Vanzelf sprekend niet verder dan de elementen die in het attest zijn op-
genomen, en deze zijn, zeker voor het stedebouwkundig attest n° I, nog-
al summier (1). Dit werd door de auteur van het voorstel als volgt 
toegelicht: 
"Dit wil zeggen dat wanneer iemand een stedebouwkundig attest heeft be-
komen hij gedurende zes maanden de zekerheid heeft dat de stedebouw-
kundige voorschriften die erin zullen voorkomen diegene zullen zijn die 
hij bij het aanvragen van een bouwvergunning zou kunnen laten naleven" 
(2). 
Met andere woorden~ de overheid behoudt haar vroegere vrijheid voor alle 
elementen die niet in het stedebouwkundig attest zijn opgenomen. 
Het gevaar is niet denkbeeldig dat de overheid, mocht dit voorstel wet 
worden, bij het afleveren van de attesten noodgedwongen zoveel voorbe-
houden gaat aanduiden dat de uiteindelijk vaststaande elementen tot een 
minimum beperkt zullen zijn. 
Ten tweede, en hierop is ook in de Kamercommissie gezinspeeld geworden 
(3), kan men nu gaan beweren dat de waarde, ratione temporis, van de 
attesten, dan ook strikt beperkt blijft tot zes maanden, zij het dat 
het mogelijk zal zijn die termijn met nog eens zes maanden te verlengen. 
Alleszins betekent dat voor de personen betrokken bij de rechtshande-
lingen vermeld in artikel 44 § .5 van de wet op de ruimtelijke ordening 
en de stedebouw, - en op de eerste plaats de notarissen -, dat geen 
attesten van· ouder dan zes maanden gebruikt mogen worden. 
Ook lost het voorstel het conflict niet op dat zou kunnen rijzen tussen 
college van burgemeester en schepenen, en de gemachtigde ambtenaar, 
naar aanleiding van verlengingen van attesten. Bij gebrek aan bepalingen 
daaromtrent moet men aannemen dat beslissingen daaromtrent alleen on-
derworpen zijn aan het bestuurlijk toezic~t ingesteld door de artikelen 
85 en 86 van de Gemeentewet. De gemachtigde ambtenaar kan er zich niet 
tegen verzetten. 
(1) Zie de tekst van het aanvraag- en antwoordformulier, als bij lage bij 
het K.B. van 22 oktober 1971, Belgisch S-taatsblad~ 14 december 1971, 
p. ]!+607-14609. 
(2) HandeUngen RamerJ 24 juni 1975, p. 3589. 
(3) Verslag Documeni;en Kamer" n° 543-2, p. 1 
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Blijft dan nog de betekenis van het woord "betrokkene" in de tweede alinea 
van het voorstel - thans ontwerp - te verklaren. Dit betreft eenieder die 
kan aantonen dat hij belang heeft bij het verlengen van het attest, ook al 
is hij niet de oorspronkelijke aanvrager. Deze interpretatie stemt overeen 
met deze van de auteur. 
In haar geheel gezien verdient deze poging, welke ook haar lot zal zijn, 
een positieve beoordeling wat de bedoeling betreft waaruit ze is voort-
gekomen, nmnelijk het verschaffen van rechtszekerheid. 
Te vrezen valt dat de praktische uitwerking niet aan die bedoeling zal be-
antwoorden, doordat het bestuur, gezien de waarde die alsdan aan de at-
testen gegeven zal worden, een strakkere en voorzichtigere houding zal 
gaan aannemen. 
De auteur is er zich zelf van bewust dat hij maar een klein deel van de 
problemen oplost (1), daar waar toch duidelijk blijkt dat de materie van 
de stedebouwkundige attesten om een globale aanpak vraagt, waarbij het 
probleem van de termijnen van aflevering op de voorgrond treedt.. Hopelijk 
zal het slagen va~. dit voorstel tot die aanpak dwingen. 




Het valt _te hopen dat bij een volgende wijziging aan de wet R. 0., de 
openbaarheid op coherente wijze wordt georganiseerd, zodat ze doeltref-
fend werkt en de naleving ervan daadwerkelijk kan afgedwongen worden . 
§ 3. DE MIDDELEN TOT EN MODALITEITEN VAN OPENBAARHEID 
1 • M-idde len tot openbaarheid 
151.- Betreffende de middelen tot openbaarmaking kan men met Van.der Stichele 
zeggen dat "ze gaan van de me.est primitieve vorm, zoals de uitroeping 
na de kerkdienst in de plattelandsgemeenten, tot de meest moderne, als 
daar zijn de radio en de televisie 11 (1). 
In het overgrote deel van de gevallen gebeurt de publiciteit evenwel 
door publicatie in offici~le tijdingen (Belgisch Staatsblad, Bestuurs-
me.morialen) en door aanplakking (voor de gemeentelijke beslissingen en 
voor openbare onderzoeken). 
Informatie vooraf d.w.z. voorafgaandelijk aan de administratieve be-
slissing, gebeurt vrijwel uitsluitend door middel van het openbaar on-
derzoek, soms aangevuld door een individuele en schriftelijke kennis-
geving aan bepaalde personen (ARAB, domaniale wet). 
Vrijwel steeds wordt de informatieplicht gekoppeld aan te nemen of reeds 
geno1nen bestuurlijke beslissingen. Wettelijke bekrachtiging van een in-
formatiere.cht los van het bestuurlijk. beslissingsproces, zoals in arti-
kel 63 Wet R.O., is een.grote uitzondering. Deze leemte wordt voor een 
deel opgevangen door de administratie, die soms spontaan de gevraagde 
inlichtingen geeft (2). 
152.- Het is duidelijk dat niet alle publiciteitsmiddelen hun doel bereiken. 
Publicatie in officiële tijdingen bereikt de doorsnee burger niet. Dat 
blijkt niet alleen uit de beperkte oplage van het Belgisch Staatsblad (3) 
( 1) VAN DER STICllELE, p1')eadvies_, p. 162. 
(2) Zie § 4. 
(3) Belgisch Staatsblad 
r---·. 
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en de Bestuursmemorialen (1), en uit de houding van het Hof van Cassa-
tie dat de publicatie van wetten, besluiten en reglementen enkel een 
formaliteit is, nodig om ze tegenstelbaar en verbindend te maken (2), 
daar komt nog bij dat de taal waarin die stukken gesteld zijn, moeilijk 
of niet leesbaar zijn (3). Dit wordt ten dele gecompenseerd doordat 
de kranten soms de inhoud van het Belgisch Staatsblad vermelden, en soms een 
beknopte analyse en corrnnentaar geven van belangrijke wetten en besluiten (4). 
Over de doeltreffendheid van het openbaar onderzoek is moeilijk een oor-
deel uit te brengen, omdat daar toevallige en wisselvallige factoren in 
sterke mate meespelen, zoals het bestaan van drukkingsgroepen, plaatse-
lijke gevoeligheid voor bepaalde problemen (sterke milieuhinder bv.), 
het voorwerp zelf van het onderzoek, enz. 
153.- Interessant is de uitspraak van de Raad van State dat niets de gemeen-
te belet om bij een openbaar onderzoek naar aanleiding van een exploi-
tatievergunning, ook personen die buiten een straal van 100 meter 
(thans 50 m) van het bedrijf verblijven, op de hoogte te brengen van 
het openbaar onderzoek. Deze publiciteit, die nnrner is dan wettelijk 
verplicht, zou. alleen dan onaanvaa_rdbaar zijn wanneer het gemeentebe-
stuur daardoor opzettelijk zo veel mogelijk bezwaarschriften wil uit-
lokken en aldus de overheid die de beslissing moet nemen, wil beïnvloe-
den (5). Deze oplossing moet toegejuicht worden, niet alleen omdat 
(1) De provincies Limburg, Antwerpen en Luik hebben 
niet geantwoord op vragen naar oplage en abonnees van hun Bestuurs-
memoriaal. Voor de andere provincies luiden de gegevens voor 1974 : 
Oplage abonnees 
Brabant -13IO --r:;o-
West-Vlaanderen 1050 950 
Henegouwen 1800 953 
Luxemburg 552 520 
Namen 750 750 
Oost-Vlaanderen 650 70(betaalde 
(2) Zie voetnoot (1), p. 74 
(3) Zie voetnoot (2), p. 74 
abonnementen) 
(4) "La Libre Belgiqué11 schijnt de enige krant te ZlJn die op systema-
tische wijze de inhoudsopgave van het Belgisch Staatsblad opneemt. 
De meeste andere kranten hebben een min of meer regelmatige juri-
dische kroniek, waarin naast praktijkproblemen ook belangrijke wet-· 
te~ besproken worden~ 
(5) Raad van State, 13 oktober 1959, n° 7282. 
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daarmee in principe de vraag beslecht is of de overheid meer openbaar-
heid mag geven dan wettelijk verplicht, maar ook omdat de hier bekri-
tiseerde wijze van openbaarmaking de individuele kennisgeving betrof. 
Individuele schriftelijke kennisgeving is ongetwijfeld het beste open-
baarmakingsmiddel. Men moet er naar streven om dit middel zoveel mo-
gelijk toe te passen ; thans wordt het praktisch alleen gebruikt in de 
reglementering ter zake van gevaarlijke, ongezonde en hinderlijke be-
drijven, en inzake onteigeningen. 
154.- Het initiatief tot openbaarmaking ligt soms bij de overheid (meest voor-
komend geval), en soms bij de burgers zelf. Telkenmale openbaarheid 
voorgeschreven is bij het besluitvonningsproces, of ter verbindendma-
king vangenornen besluiten~ moet de overheid zelf de voorgeschreven maat-
regelen nemen (publicatie, mededeling via de nieuwsmèdia, openbaar on-
derzoek). In de relatief schaarse gevallen waar de openbaarmaking niet 
in verband staat met een bestuurlijke beslissing, komt het aan de bur-
ger toe om de informatie te vrag~n. Het is juist in deze gevallen dat 
een effektieve sanctie dikwijls ontbreekt. 
2. Modaliteiten van openbaarheid 
Een andere indeling van de publiciteitsregels houdt rekening met de per-
sonen die op openbaarmaking aanspraak kunnen maken. 
a. Soms richt de publiciteit zich tot iedereen 
155.- Dit geldt met name voor de publicatie van genomen beslissingen en voor 
openbare onderzoeken. Weliswaar zal die openbaarmaking niet iedereen 
eff ektief bereiken, maar het belang van die principiële algemene open-
baarheid is daarin gelegen, dat wanneer die openbaarmaking bedoelt de 
mogelijkheid te geven om opmerkingen en bezwaren te maken, iedereen van 
dat recht gebruik kan maken. Met andere woorden, iedereen die kennis 
heeft gekregen van een openbaar onderzoek, mag bezwaarschriften indienen,_ 
zonder dat hij van een belang moet doen blijken. Weigert de overheid 
bezwaarschriften in ontvangst te nemen, onvJat zij meent dat de indiener 
geen belang heeft bij de voorge.nome.n beslissing~ dan is dit een voldoende 
grond om niet alleen de weigering, maar ook de beslissing die met mis-
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kenning van het recht om bezwaarschriften in te dienen genomen is~ door 
de Raad van State te doen vernietigen (1). 
b. In andere gevallen bestaat het recht op openbaarheid alleen voor be-
kleders van bepaalde functies 
156.- Zo spreekt het vanzelf dat t.o.v. ministers, leden van de bestendige de-
putatie, burgemeesters en schepenen geen geheimhouding geldt voor de 
dokumenten, besluiten en besluitvormingsprocessen, althans m.b.t. de 
diensten die onder hun gezag staan. Terzake is er geen wettelijke re-
geling, maar die is overbodig ; het recht op informatie van leden van 
uitvoerende colleges berust zowel op hun politieke verantwoordelijkheid 
voor het doen en laten van hun administratie, als op het hÏêrarchisch 
principe. 
Op grond van datzelfde hiërarchische principe kan een superieur tegen-
over zijn ondergeschikten dezelfde rechten doen gelden. Verder zijn 
er heel wat wettelijke of reglementaire bepalingen die voorafgaandelijk 
aan bepaalde beslissingen, de plicht opleggen om de een of andere func-
tionaris of ambtelijke. dienst te raadplegen. Dit verschijnsel, ook wel 
genoemd "ltadministration consult:ative" (2), brengt met zich mee dat de 
adviserende ambtenaar of ambtenaren recht hebben op volledige en juiste 
informatie. Een advies dat uit.gebracht werd op grond van verkeerde ge 
gegevens geeft aanleiding tot de vernietiging van de achteraf tussen-
beide gekomen beslissing (3). 
(1) Zie de obiter dicta van het in de vorige voetnoot vermelde arrest 
"dat; kraehtens artikel 6 van het algemeen reglement (voor de ar-
beidsbescherming), elkeen bij het gemeentebestuur opmerkingen kan 
doen gelden tegen de toekenning van de aangevraagde vergunning tot 
het oprichte.n van een hinderlijk bedrij f 11 • 
(2) BARTHOLOME F., Quelques rêflexions sur l 1 administration consulta-
tive, Ann. Fac. d1". Liège~ 1958, p. 41 e.v. 
zie ook : Yves WEBER, L'administration consultative~ Paris, 1968. 
J.M. FAVRESSE, P. COURTOY en M. VERMEULEN-MALCHAIR, La participa-
tion des particuliers aux taches admin:Lstratives ~ in : Rappo1'1ts 
belgcs au VIIIe Congrès ·international de droit compm'}é~ (Pescara, 
1970), Bruxelles, C.I.D.C., 1970, p. 629 e.v. 
t--- , __ -_ 
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157.- De rechten en mogelijkheden waarover de leden van het parlement, de pro-
vincie- en gemeenteraden beschikken, zijn niet zo duidelijk afgebakend. 
Als regel kan men stellen dat de leden van deze organen niet het recht 
hebben, behoudens uitdrukkelijk andersluidende bepalingen, om zich 
rechtstreeks tot de ambtenaren te wenden, buiten medeweten van de exe-
cutieve (1). Het is duidelijk dat rechtstreekse contacten tussen ad-
ministratie en leden van wetgevende lichamen, daarin begrepen provincie-
en gemeenteraden, toch plaatsvinden en getolereerd worden, maar het is 
ook duidelijk dat van tijd tot tijd daarover conflicten en wrijvingen 
ontstaan. Voor de leden van de wetgevende lichamen is de controle op 
de uitvoerende colleges een van de belangrijkste taken ; deze functie 
kan maar naar behoren waargenomen worden wanneer men alle gegevens m.b.t. 
de te controleren handelingen kent. 
Het parlement is geen recht op informatie toegekend, maar in de praktijk 
lijkt er aan zo'n recht niet zo'n behoefte te bestaan. Enerzijds is er 
het middel om schriftelijke en mondelinge vragen te stellen , anderzijds 
zijn er veelvuldige informele contacten met het bestuur en genslotte 
is er het uiterste wapen van de motie van wantrouwen. 
158.- Voor de provincie- en gemeenteraden liggen de zaken wel anders. Besten-
dige deputatie en college van burgemeester en schepenen zijn niet afzet-
baar door de provincie- respektievelijk gemeenteraad. De raden verga-
deren heel wat minder dan het parlement, zodat het stelsel van vragen 
t- - - -
en informele contacten niet tot behoorlijke ontwikkeling komt. Daar 
tegenover dat zowel de provincie- als de gemeentewet bepalingen bevatten 
om de informatie van de raadsleden te waarborgen. Artikel 84- van de pro-
vinciewet zegt dat 
"De raad kan een of meer van ziJn leden opdracht geven om ter plaatse de 
inlichtinge.n in te winnen die hij binnen het gebied van zijn bevoegdheid 
nodig heeft. Hij kan in briefwisseling treden met de gestelde overheden 
en met de openbare m~tenaren, teneinde dezelfde inlichtingen te bekomen. 
Indien, niettegenstaande twee achtereenvolgende uit de briefwisseling 
blijkende waarschuwingen, ondergeschikte bestuursoverheden verzuimen de 
gevraagde inlichtingen te geven, kan de raad een of meer van zijnleden, 
op de. persoonlijke kosten van de gezegde overheden, afvaardignn met op-
dracht ·de inlichtingen ter plaatse te nemen." 
(1) De uitvoerende macht heeft het toezicht op de ambtenaren : art. 66 
Grondwet, 126 Provincie.wet, 90, II 0 Gemeentewet. Zie ook Conseil 
d'Etat fr.~ Assemblée, 9 november 1973, A.J.D.A." 1974, 93. 
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Ondanks de inherente zwakte van de modaliteit van dit recht - het kan 
alleen maar collegiaal worden uitgeoefend - is het toch een belangrijk 
wapen in de handen van de provincieraad. 
Dan is er nog het derde lid van art. 120, dat de provinciale griffier 
de verplichting oplegt om aan ieder raadslid een exemplaar te zenden van 
al hetgeen uit naam van de raad en van de deputatie gedrukt wordt. 
De gemeentewet bevat soortgelijke bepalingen. De oproeping tot de ver-
gadering moet de dagorde bevatten (art. 63, lid 1 in fine). Geen akte 
of stuk betreffende het bestuur mag aan het onderzoek van de raadsle-
den onttrokken worden (art. 69, derde lid). Uit deze laatste bepaling 
blijkt niet of het recht op mededeling en inzage, dat er a contrarie 
uit afgeleid kan worden, aan de raadsleden afzonderlijk of collegiaal 
toekomt. Naar analogie met artikel 84 van de provinciewet mag men aan-
nemen dat ook de gemeenteraad dit recht als college bezit. 
Voor zoveel als het informatierecht van de raadsleden nadere uitvoerings-
modaliteiten behoeft, kan dit geregeld worden door de bestendige deputatie 
en het college van burgemeester en schepenen, als verantwoordelijken voor 
de goede administratieve gang van zaken. Die modaliteiten moeten het 
recht zelf onverkort laten en mogen niet discriminatoir toegepast wor-
den ( 1). 
c. Informatie die aan beperkte kategorie~n personen of groepen toekomt 
159.- Het komt frequent voor dat informatie doorgespeeld moet worden aan per-
sonen of groepen die een persoonlijk, materieel of professioneel belang 
hebben bij een te nemen of genomen beslissing. 
1--
Men kan deze kategorie"èn in een woord als de "belanghebbenden" aanduiden. 
Soms zegt de wet of reglement zelf uitdrukkelijk wie die belanghebbenden 
zijn; de bewoners in een straal van vijftig meter'van de gevaarlijke, 
hinderlijke of ongezonde inrichtingen (art. 4 lid 6 van het Algemeen Re-
glement voor .de Arbeidsbescherming)5' de aanpalende eigenaars (art. 63, 
3° van de wet op de· ruimtelijke ordening), de beroepsverenigingen van 
apothekers en geneesheren (art. 6 van de wet van 12 april 1958 betreffende 




de mëdisch-farmaceutische cumulatie); de syndicale raden van advies (art. 
4 en 6 van het K. B. van 20 juni 1955, houdende syndicaal statuut van het 
personeel der openbare diensten). 
Het gebeurt ook vaak dat er alleen maar sprake is van "belanghebbenden" 
zonder meer: art. 120, vierde lid van de provinciewet, art. 63, 2 van de 
wet op de ruimtelijke ordening, art. 45 § 2 van het Burgerlijk wetboek 
("familiaal, wetenschappelijk of enig ander wettelijk belang"). Welke 
maatstaven moeten hier aangelegd worden? Niet ten onrechte stelt de mi-
nister van openbare werken in zijn antwoord op de reeds geciteerde vraag 
van volksvertegenwoordiger Kelchtermans van 28 september 1973, dat men 
zich moet richten naar de rechtspraak van de Raad van State (1). Het be-
grip "belanghebbende" in de wet op de ruimtelijke ordening kan verduide-
lijkt worden door de opvatting van het begrip "be~ang" als ontvankelijk-
heidsvoorwaarde van verzoekschriften i.v.m. die bepalingen van de wet op 
de ruimtelijke ordening. 
Zo kan men voor iedere wet of besluit tewerk gaan. In algemene z1n kan 
men stellen dat het belang persoonlijk en wettig moet zijn (2). 
159.-bis De modaliteiten van de bekendmaking hebben een invloed op de termijn die 
gesteld is voor het indienen van een verzoekschrift bij de Raad van State. 
Wanneer het gaat om een individuele bestuursmaatregel die niet gepub li-
ceerd moet worden, en die enkel aan de betrokkene wordt betekend, dan 
doet die betekening die termijn wel lopen voor degene aan wie de beteke-
ning gebeurd is, maar niet voor belanghebbende derden (3). 
De tegel terzake is dat de termijn voor derden maar ingaat op het ogen-
blik dat zij feitelijk kennis hebben gekregen van de bestreden bestuur-
maatregel (4). 
(1) Vragen en antwoorden, Kamer 1972-1973, n° 47, p. 2347. 
(2) MAST A., Overzicht van het Belgisch administratief recht, Gent, 
Story Scientia, 5e uitgave, p. 438 en 439. 
(3) FALYS .Jacques, La recevabilité des recours en annulation des actes 
administratifs, Brussel, Bruylant, 1975, p. 352 e.v. 
(4) Vooral frequent inzake boumrergunningen. Zie bv. Raad van State, 
18 mei 1971, n° 14741; Raad van State~ 10 november 1970, n° 14342. 
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Dat daardoor de rechtsonzekerheid over bestuurshandel~ngen lange tijd 
kan blijven bestaan, is uitermate storend voor de beneficiaris van de 
beslissing en voor het bestuur. 
Die regel moet nochtans goedgekeurd worden. De billijkheid zou er niet 
mee gediend zijn moest de termijn voor het indienen van een verzoek-
schrift bij de Raad van State lopen vanaf de betekening van een maatre-
gel, ook tegen hen die onwetend zijn van het bestaan ervan. In dit ge-
val moeten de rechtszekerheid en het belang van de beneficiaris en het 
bestuur daarvoor wijken. Bovendien zou het te betreuren zijn aan de 
fictie "iedereen wordt geacht de wet te kennen" wanneer deze gepubli-
ceerd is, ook nog daaraan toe te voegen de fictie dat iedereen geacht 
wordt iedere bestuursmaatregel te kennen vanaf zijn betekening. 
Dit belet natuurlijk. niet dat de omstandigheden zo kunnen zijn dat de 
verzoeker geacht kan worden kennis te hebben gekregen van de 
maatregel op een datum waarop de gevolgen van de maatregel merkbaar 
zijn, bv. wanneer de kandidaat die benoemd geweest is zijn ambt heeft 
opgenomen ( 1). 
Als regel vereist de Raad van State de vermoedens "gewichtig, bepaald 
en met elkaar overeenstemmend" zijn (2). 
§ 4. DE ADMINIS'.l1RATIEVE PRAKTIJK INZAKE OPE'NBAARHEID 
160.-· Zonder dat het in de bedoeling lag een wetenschappelijk verantwoorde en-
quête te houden, werd aan de secretarissen-generaal van de ministeries, 
en aan een aantal overheidsorganen enige vragen gesteld aangaande de ad-
ministratieve praktijk .inzake openbaarheid. 
De vragen, aangepast aan de eigen kenmerken van de aangeschreven diensten, 
hadden betrekking op de openbaarheid van de beslissingscriteria (waarbij 
vooral beoogd werd eventuele pseudo.:...wetgeving), de openbaarheid van aan-
vragen uitgaande van particulieren en de op die aanvragen gewezen beslis-
singen, op de mate waarin aanvragers hun standpunt tijdens het besluit-
(1) Raad van State, 25 mei 1972, n° 15319. 
Zie ook: Raad van State, 28 januari 1970, n° 13925. 
(2) Raad van State, 24 maart 1972, n° 15228. 
,_ 
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vormingsproces konden verdedigen, en tenslotte op de mogelijkheden om 
tegen de beslissingen verhaal in te dienen~ 
Niet alle aangeschrevenen hebben geantwoord. Hierna volgt een korte 
analyse van de ingezonden antwoorden. 
1 • Het bestuur van de openbare vei lig heid 
161.- Dit bestuur ressorteert onder het ministerie van Justitie en komt tussen-
beide bij maatregelen die t.o.v. vreemdelingen kunnen genomen worden. 
De criteria die het Bestuur volgt wanneer een maatregel aan de Minister 
van Justitie wordt voorgesteld, zijn uitsluitend in de toepasselijke 
wetgeving te vinden (Wet van 28 maart 1952, zoals gewijzigd op 31 mei 
1961, 30 april 1964 en 1 april 1969). 
Het komt wel enigzins bevreem::lend voer dat het Bestuur geen nadere cri-
teria zou hebben opgesteld in die gevallen waar de wettelijke grondslag 
van de maatregel vaag is, zoals "aanwezigheid die gevaarlijk of schade-
lijk wordt geacht voor de openbare orde, de veiligheid of de economie 
van het land 11 • Weliswaar wordt "cl-e economie van het land" als motief 
sedert lang niet meer ingeroepen voor terugwijzing van vreemdeli_ngen 
(een voorbeeld van "soepele wetstoepassing"), maar de overige gronden 
tot terugwijzing, die ook gelden voor verblijfsaanwijzing, verblijfsont-
zegging van bepaalde plaatsen en uitzetting blijven van kracht. 
Tegen voorgenomen en genomen maatregelen kan de betrokkene zijn argu-
menten bij de minister doen gelden~ eventueel door bemiddeling van zijn 
raadsman. Dit impliceert dat hij op de hoogte gebracht wordt dat een 
maatregel tegen hem overwogen wordt. Een vreemdeling zou dus niet in-
eens geconfronteerd worden met een maatregel, zonder dat hij wist dat 
die overwogen werd. 
Uiteraard kan tegen de maatregel opgekomen worden bij de Raad van State (1). 
Ook gebeurt het herhaaldelijk dat vreemdelingen tegen terugwijzing of 
(1) De Raad weigert uitzettingsbesluiten e.d. als "actes de eouverne-
ment" te beschouwen, en acht zich bevoegd om van verzoeken tot nietig--







uitlevering een verzoekschrift indienen bij de Europese Commissie van 
de Rechten van de Mens op grond van artikel 3 van het Europees verdrag 
tot bescherming van de rechten van de mens, dat folteringen of onmen-
selijke en vernederende behandelingen werbiedt (1). Dit verzoek is doel-
treffender dan een verhaal bij cle Raad van State, in dit opzicht dàt 
het feitelijk de tenuitvoerlegging van de maatregel schorst (2). 
2. Centrale Dienst voor Contingenten en Vergunningen 
162.- Deze dienst, die behoort tot het ministerie van economische zaken, heeft 
tot taak cle voorschriften in verband met de in-" üit- en doorvoer van 
goederen uit te voeren en toe te passen. Vooraleer de vergunningen toe 
te kennen, kan de Dienst concrete maatregelen nemen om na te gaan of de 
reglementeringen wel worden nageleefd (voorlegging van facturen, certi-
ficaten, verbintenissen, staalneming, controle der minima-prijzen). 
Er zijn zowel nationale (Interministeriële Economische Commissie, Mi-
nisterieel Comité voor economische en sociale coördinatie), als inter-
nationale richtlijnen (Belgische-Luxemburgse Economische Unie, Benelux, 
E.E.G.). 
De aanvragers hebben niet het recht het dossier in te zien dat naar aan-
leiding van hun aanvraag samengesteld wordt. Eventueel kunnen zij, 
wanneer hen bijkomende inlichtingen gevraagd worden die gelegenheid te 
baat nemen om hun belangen te verdedigen. 
(1) Uitdrijving of terugwijziging is gewoonlijk niet op zichzelf verne-
derend of onmenselijk in de zin van artikel 3, maar kan het worden 
wanneer de uitdrijvende of terugwijzende instanties weten of kunnen 
weten dat de uitgewezen of teruggedreven persoon in het.land waarin 
hij terecht zal komen e.an vernederende of onmenselijke behandelin-
gen kan worden blootgesteld (bv. een politieke vluchteling). 
zie : Bondsrepubliek Duitsland, n° 4162/69, Recueil, n° 32, p. 87; 
X tegen Oostenrijk, n° 4487/70, Recueil, n° 38, p. 80. 
(2) Zodra een verzoekschrift tegen een uitwijzings- of terugdrijvings-
maatregel bij de Commissie van de Rechten van de Mens ingediend 
wordt, neemt deze contact op met de bevoegde diensten van het be-
trokken land om te vragen de tenuitvoerlegging van de maatregel te 
schorsen totdat de Commissie zich over de ontvankelijkheid van het 








Derden hebben a f ortior~ geen in~agerecht. Niet alleen de dossiers zelf 
zijn voor hen gesloten, zij mogen evenmin weten hoeveel vergunningen 
uitgereikt werden en aan wie. 
Tegen ongunstige beslissingen is beroep mogelijk bij het Hoofd van de 
Dienst, bij de minister, en uiteindelijk bij de Raad van State. 
Er is heel wat jurisprudentie over uitvoer- en invoervergunningen. 
In een eerste arrest van 23 juni 1951, L.A.D.E.G.E., oordeelde de Raad 
van State dat op grond van de besluiten van de Regent van 15 december 
l 94L~ en van 29 juni 1931, de Centrale dienst voor contingenten en ver-
gunningen terecht de uitvoering van een produkt geweigerd heeft, wan-
neer dat produkt van twijfelachtige kwaliteit is en de uitvoer ervan 
's lands belangen in het bui ten land zou benadelen (1). 
Bij arrest van 6 mei 1955 vernietigde de Raad van State een beslissing 
van de Minister van Economische Zaken waarbij het overschot van een 
contingent in te voeren tarwe onder de invoerders verdeeld werd in 
strijd met de criteria van artikel 2, 1° van het besluit van de Regent 
van 6 maart 1950, bekrachtigd door de wet van 15 juli 1952 (2). 
Datzelfde jaar, op 7 oktober 1955, moest het de administratie duidelijk 
gemaakt dat geen wettelijke bepaling een uitvoer kan verbieden . ·om de 
intellectuele en artistieke belangen van het land te beschermen (3). 
Het systeem ingesteld bij de wet van 30 juni 1931, gewijzigd bij de 
wet van 30 juli 1934, en door de uitvoeringsbesluiten~ staat niet toe 
dat een globale exportvergunning aan een off iciëel organisme wordt toe-
vertrouwd, dat dan voor de verdere verdeling zal zorgen (4). 
Bij invoer van geneesmiddelen moet niet alleen een attest worden af ge-
leverd dat het produkt inderdaad de op de verpakking aangegeven bestand-
delen bevat, het spreekt vanzelf dat dit attest moet steunen op de voor-
afgaande ontledingen (5). 
(1) Raad van State, 23 juni 1951, n° 960. 
(2) Raad van State, 6 mei 1955, n° 4257. 
(3) Raad van State, 7 oktober 1955, n° 4590. 
(4) Raad van State, 3 mei 1956. 
(5) Raad van State, 21 september 1962, n° 9583; ook andere voorwaarden 
kunnen aan de invoerder opgelegd worden, zoals behoorlijk uitgeruste 
lokalen (Raad van State, 18 april 1958, n° 6223). 
I··· -
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De beslissingen van de centrale dienst voor cont~ngenten en vergunningen 
zijn niet te beschouwen als besliss~ngen in betwiste zaken (l). 
In een recente zaak werd door een vennootschap een beroep gedaan op het 
gelijkheidsbeginsel om de vernietiging te bekomen van een beslissing 
waarbij haar een aandeel in een invoercontingent van kleurstoffen uit de 
Oostblok landen werd geweigerd. 
De Raad van State antwoordde dat de wet van 11 september 1962 die terzake 
van toepassing was, er zich niet tegen verzette dat een invoervergunning 
geweigerd werd omdat de verzoekende vennootschap eerder haar uitvoerver-
plichtingen niet nagekomen was (2). 
'· 
De rechtbank van eerste aanleg van Brussel kende, bij vonnis van IL• juli 
1954, een schadevergoeding toe ten laste van de Staat wegens miskenning 
van de regels voor het verdelen van invoercontingenten (3). 
Het Hof van Beroep van Brussel beval op 11 september 1962 de terugbeta-
ling van betwiste invoerrechten, die de invoerende vennootschap betaald 
had nadat de Centrale dienst voor contingenten en vergunningen gedreigd 
had de invoervergunning te schorsen als de vennootschap de betwiste rech-
ten niet betaalde. Voor het Hof kwam dit neer op het uitoefenen van ge-
weld, waardoor de toestemming om te betalen aangetast werd (4). 
(1) Impliciet: Raad van State, 8 juni 1962, n° 9446. 
(2) Raad van State, 14 december 1973, n° 16164. 
(3) Rechtbank van eerste aanleg van Brussel, llt· juli 1954s Rev. adm. 
1955, 239. 
(4) Hof van Beroep van Brussel, 11 september 1962, J.T.) 1962, 548, met 
advies van Baron van den Branden de Reeth; met noot van Chapel in 
R. r!· D.A., 1962 ~ 295 en Buch in Rev. adm._, 1963, 105. ·-
1--· 
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3. Regie der posterijen 
163.- De regie houdt zich in beginsel strikt aan de postreglementering zoals 
die te vinden is in het koninklijk en ministerieel besluit van 12 janua-
ri 1970, die achteraf werden aangevuld en gewijzigd. 
Het gebeurt nochtans dat bepaalde teksten moeten geïnterpreteerd worden 
(wat is een tijdschrift? enz.), zonder dat het duidelijk is of er vol-
doende betwistingen zijn .geweest om formele of minder formele beslis-
singscriteria uit te werken. 
4. Na-tinnale Maatschappij voor K:riediet aan de Nijverheid en Nationale 
Investeringsmaatschappij 
164.- Bij deze maatschappijen is er voor de aanvragers van leningen en and.ere 
diensten een ruime mogelijkheid om hun standpunt uiteen te zetten, en 
eventueel in samenspraak wijzigingen te doen of andere voorstellen te 
maken. De beleids- en beslissingscriteria zijn terug te vinden in jaar-
verslagen en andere dokurnenten. Tegenover derden geldt principieel het 
beroepsgehe.im. Gezien het doel en de eigen aard van deze ondernemingen, 
is een en ander nogal vanzelfsprekend, maar daarom niet minder ver-
dienstelijk. 
5. Corrmissie voor het ijken en waarborgen van edele metalen 
165.- Deze commissie, die samengesteld is uit ambtenaren en uit vertegenwoor-
digers van de belanghebbenden (beroepsorganisaties, affineerders, fabri-
kanten, groot- en kleinhandelaars), dient van advies over alle vraag-
stukken die rechtstreeks of onrechtstreeks betrekking hebben op het ijken 
en waarborgen van edele metalen. 
De notulen van de vergaderingen noch de uitgebrachte adviezen worden aan 
derden medegedeeld. 
t- - - -
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6. Belgisch Instituut voor Normalisatie 
166.- In dit instituut zijn alle belangengroepen ruim vertegenwoordigd. 
Wordt in een technische commissie binnen het Instituut overeenstennning 
bereikt over een bepaalde norm, dan wordt bekendgemaakt in het Belgisch 
Staatsblad en in de vaktijdschriften dat men gedurende drie maanden op 
de voorgestelde norm kritiek kan uitbrengen. Daarna kan de norm door 
de Koning bekrachtigd worden, waardoor hij een officieel karakter krijgt. 
De norm is dan nog niet bindend, maar het gebruik daarvan kan in in-
~chrijvingen op overheidsbestedingen opgelegd worden. De dossiers die 
naar aanleiding van de vaststelling van een norm samengesteld werden, 
bevatten doorgaans geen vertrouwelijke stukken, en kunnen op aanvraag 
medegedeeld worden. 
7. Ministerie van Volksgezondheid en het Gezin 
167.- Dienstnota's en andere interne stukken kunnen desgevallend vrijgegeven 
worden door wetenschappelijke studie die de daarin bevatte gegevens in 
veralgemeende vorm weergeven. 
B~slissingen genomen op aanvragen van particulieren worden niet aan der-
den medegedleed. 
Het ministerie verzorgt een aantal informatieve en technische publica-
ties. 
8. De Nationale Delcrederedienst 
168.- De kredietverzekering die door de Dienst wordt verstrekt is afhankelijk 
van zeer verscheiden faktoren, die vooral betrekking hebben op de (bui-
tenlandse) debiteur. 
, ___ -
De aanvragers van een kredietverzekering kennen alleen dat deel van het 
dossier dat zij zelf aangebracht hebben. Inlichtingen, komrnentaar en 
voorstellen die van de direktie uitgaan zijn hen onbekend. Dit wordt 
verantwoord doordat die inlichtingen afkomstig zijn van vertrouwelijke 
ambassaderapporten, of van verslagen van ge.specialiseerde agentschappen 
die op een vertrouwelijke basis werken. 
De beslissingen van de beheerraad van de Dienst hoeven niet gemotiveerd 
te worden tegenover de aanvrager. 




9. De Belgische Dienst voor Bedrijfsleven en Landbouw 
169.- Het koninklijk besluit van 10 november 1967 dat de BDBL opricht, om-
schrijft zijn opdracht als volgt : 
"De Dienst wordt, op verzoek en volgens de richtlijnen van de Minister 
van Economische Zaken of van de Minister van Landbouw, elkeen binnen de 
perken van zijn bevoegdheid, belast met de uitvoering : 
1° in de sector landbouwprodukten : van de verrichtingen en opdrachten 
vereist voor de toepassing van de verordeningen, aanbevelingen en richt-
li}nen der Europese Economische Gemeenschap, inzonderheid van diegene 
welke voor de marktordening noodzakelijk zijn en van de verrichtingen 
welke tot de werkzaamheden van het Landbouwfonds behoren ; 
2° in de andere bedrijfssectoren : van de verrichtingen welke noodzake-
lijk geacht worden voor 's lands bevoorrading, de ravitaillering van de 
bevolking, de voorraadopslag, de aankoop, de verwerking en de afzet van 
stoffen, produ.kten, eetwaren en goederen, de stabilisatie der markten 
en, meer in het algemeen, van elke andere opdracht voortvloeiende uit 
het economische beleid der Regering. 
De Dienst kan bovendien belast worden met 
1° opdrachten voortvloeiende uit het wetenschappelijk beleid der rege-
ring ; 
2° de betaling of de invordering van toelagen, kredieten, vergoedingen 
of rechten waarvan het beginsel bij de wet of bij reglementen is vast-
gelegd en met de uitvoering van elke controle, toezicht- en boekhoudings-
opdracht noodzakelijk voor de betalingen of de invorderingen; 
3° de onderhandelingen met buitenlandse overheden inzake oorlogsschade-
vergoeding, restitutie van goederen, tekenmunten en uitbetalingen der 
schadeloosstellingen inbegrepen ; waakt hierover en zorgt voor de te-
ruggave ervan aan de rechthebbenden en ontvangt van hen de betailngen 
~elke zij onder de bij de wet of de reglementen vastgestelde voorwaar-
den zouden te verrichten hebben." 
Voor de vervulling van zijn taak richt de Dienst zich naar de normen 
uitgevaardigd door de E .. E.G., desgevallend aangevuld door koninklijke 
of ministeriële besluiten. 
De beslissingen van de Dienst worden tegenover de belanghebbenden ver-
antwoord, maar niet is gebleken dat er informatie of inspraak gegeven 
wordt voor het nemen van de beslissing. 
Tegen de beslissingen die als daden van koophandel aangemerkt worden, 
kunnen de belanghebbenden opkomen bij de handelsrechtbank ; de andere 
beslissingen van de Dienst (toekennen of weigeren van premies, toe laa-
gen enz.) zijn vatbaar voor beroep bij de voogdij-ministers, en verder 
bij de Raad van State. 
Derden hebben geen recht op inzage in de dossiers. 
10. De Filmcommissie 
170.- De Filmcommissie dient de minister van economische zaken van advies over 
het al dan niet toekennen van subsidies aan Belgische films (koninklijk 
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besluit van 23 oktober 1963, gewijzigd bij het besluit van 12 mei 1972). 
De commissie is samengesteld uit twaalf leden : zes personen die de open-
bare besturen vertegenwoordigen, vier uit de filmsector en twee personen 
gekozen wegens hun technische en artistieke bevoegdheid. 
Uit artikel 8 van het huishoudelijk reglement blijkt dat een ongunstig 
advies schriftelijk aan de producent wordt medegedeeld. Dit impliceert 
blijkbaar dat hij daarvoor geen gelegenheid heeft om zijn standpunt te 
verdedigen. en eventuele bezwaren en opmerkingen te weerleggen. Wel kan 
de producent ingeval van ongunstig advies, de film omwerken en opnieuw 
aan de comissie voorstellen. 
De doc.umenten en notulen van de commissie zijn strikt vertrouwelijk. 
Het is de vaste en plaatsvervangende leden verboden er de inhoud, zelfs 
gedeeltelijk, van te verspreiden of de inlichtingen waarover zij door de 
uitoefening van hun mandaat zouden beschikken, bekend te maken. 
(art. 9 van het huishoudelijk reglement) 
II. Ministerie van Openbare werken 
171.- Omzendbrieven en instructies zijn vertrouwelijk van aard en niet bestemd 
voor derden. 
Inlichtingen van vertrouwelijke aard mogen evenmin medegedeeld worden 
zonder voorafgaand akkoord van de minister. 
Omzendbrieven die particulieren kunnen interesseren worden gepubliceerd. 
in het Belgisch Staatsblad, de Bestuursmemorialen, of te koop aangeboden 
op het kantoor voor inzage en verkoop van bestekken en andere documenten 
betreffende de openbare aanbestedingen. 
Het ministerie heeft een aantal informatieve brochures uitgegeven. 
Beslissingen genomen t.o.v. particulieren worden alleen aan deze laatsten 
medegedeeld en niet aan derden. 
12. Ministerle van Tewerksl;e Uing en Arbeid 
172.- De toestand is praktisch dezelfde als op het ministerie van openbare 
werken. 
, ___ -
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13. Ministerie van Justitie 
173.- Ook hier geldt dezelfde regeling als in de twee voorgaande ministeries. 
14. Ministerie van Economische Zaken 
174.- Hetzelfde onderscheid tussen externe dokumenten (die voor het publiek 
bestemd zijn) en interne dokumenten (die vertrouwelijk zijn en niet in-
gezien kunnen worden) geldt ook op dit ministerie. 
Budgetaire moeilijkheden hebben de opheffing veroorzaakt van een voor-
lichtingspolitiek, die erin bestond het publiek zoveel mogel~jk op de 
hoogte te brengen van de administratieve beslissingen zonder vertrouwe-
lijke gegevens bekend te maken. 
Verleende toelatingen en afwijkingen worden nooit aan het publiek mede-
gedeeld, op grond van het beroepsgeheim. 
Men verzet zich niet tegen een ruimere openbaarheid, ook van individuele 
dossiers, op voorwaarde dat dit zorgvuldig overdracht en geregeld wordt. 
In afwachting van initiatieven in die richting blijft het principe van 
de geheimhouding zijn volle kracht behouden. 
15. Ministerie van Financiën 
175.- Dit ministerie gaf verreweg het meest uitgebreide en volledige antwoord. 
Per sektor is de toestand de volgende 
- Centrale administratie van de BTW, registratie en domeinen. 
a) BTW 
De dienst vere:orgt zelf een connnentaar op de BTW·-wetgeving. 
Instructies ten behoeve van het personeel alleen opgesteld zijn "uiter-· 
aard" niet ter beschikking van het publiek. 
Omwille van het fiscaal geheim is er geen recht van inzage in de afge-
leverde vergunningen en genomen beslissingen. 
b) Registratie 
De administratie publiceert zelf een commentaar bij de· wetboeken der re-
gistratie~ hypotheek-, griffie-, successie- en zegelrechten. Administra-
tieve en gerechtelijke beslissingen worden in het driemaandelijks "Ver-
zame.ling R Y" en het jaarlijkse "Repertorium RY" opgenomen. 
, ... t--·. 
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Andere documentatie is in principe niet toegankelijk voor het publiek. 
Sonnnige wetteksten schrijven voor bepaalde inlichtingen aan particulie-
ren te verstrekken 
1) artikel 127 van de hypotheekwet ; 
2) artikel 21 van de wet van 15 april 1884 op de landbouwleningen 
3) artikel 45 van het wetboek van koophandel, titel II 
4) artikel 236 van het wetboek der registratie-, hypotheek- en griffie-
rechten 
5) de artikelen 143 tot en met 146 van het wetboek der successierechten 
6) artikel 1 van de wet van 16 mei 1900 tot wijziging van het erfstel-
sel voor de kleine nalatenschappen 
7) de artikelen 9 en 19 van de gecoördineerde wetten van 30 januari 1954 
betreffende de herstelling van oorlogsschade aan private goederen 
8) artikel 2 § 2b van het koninklijk besluit van 20 april 1959 houdende 
uitvoering van de wet van 8 maart 1954 tot bevordering van de bouw, 
de aankoop en de verbouwing van middelgrote woningen. 
9) artikel 32 van het koninklijk besluit van 27 mei 1960 houdende al-
gemene verordening betreffende de rust- en overlevingspensioenre-
geling voor zelfstandigen ; 
10) de artikelen 44, § 5, en 63 ; 57, § 4, lste alinea, en 74~ § 3, en 
70bis van de wet van 29 maart 1962 houdende organisatie van de 
ruimtelijke ordening en van de stedebouw ; 
Il) de artikelen 212 tot 214 van het koninklijk besluit van 20 december 
1963 betreffende de arbeidsvoorziening en de werkloosheid ; 
12) artikel 10, § 2, c, van het koninklijk besluit van 29 april 1965 
waarbij de voorwaarden wordenbepaald om een vermindering van rente 
te verlenen aan de pensioen.gerechtigde invaliden die voor het bou-
wen of het aankopen van een bescheiden woning, een lening bij het 
Nationaal Werk voor Oorlogsinvaliden aangaan (wet van 30 juni 1951); 
13) artikel 23 van het: koninklijk besluit nr 38 van 27 juli 1967 houden-
de inrichting van het Sociaal Statuut der zelfstandigen ; 
14) artikel 2, § 2, van het koninklijk besluit van 10 augustus 1967 be-
treffende het verlenen van de Staatswaarborg voor goede af loop op 
de terugbetaling van hypothecaire leningen die toegestaan worden 
voor het aankopen of voor het bouwen van volkswoningen, kleine land-
eigen.dommen of daarmee gelijkgestelde woningen ; 
15) artikel 20 van het koninklijk besluit van 10 augustus 1967 houdende 
vaststelling van de voorwaarden gesteld tot het verlenen van premies 
voor het bouwen, door het privaat initiatief, van volkswoningen en 
kleine landeigendornmen ; 
16) artikel 23 van het koninklijk besluit van 10 augustus 1967 houdende 
vaststelling van de voorwaarden gesteld tot het verlenen van aan-
moedigingspremies voor het aankopen van woningen die gebouwd worden 
of zullen gebouwd worden voor rekening ; 
a) van de Nationale. Maatschappij voor de huisvesting of van de door 
haar erkende vennootschappen ; 
b) van de Nationale Landmaatschappij of van de door haar erkende 
vennootschappen ; 
c) van gemeenten, intercommunale verenigingen of van commissies van 
openbare onderstand ; 
17) artikel 17 van het koninklijk besluit van 10 augustus 1967 houdende 
maatregelen waarbij de sanering van verbeterbare ongezonde woningen 
wordt aangemoedigd ; 
, ___ -
18) artikel 6, van het koninklijk besluit van 10 augustus 1967 betref-
fende het verlenen van toelagen tot het slopen van ongezonde wo-
ningen ; 
19) artikel 130 van het koninklijk besluit van 22 december 1967 houdende 
algemeen reglement betreffende het rust- en overlevingspensioen der 
zelfstandigen, genomen ter uitvoering van het koninklijk besluit nr. 
72 van 10 november 1967 ; 
20) artikel 17 van het koninklijk besluit van 29 april 1969 houdende al-
gemeen reglement betreffende het gewaarborgd inkomen voor bejaarden 
(wet van 1 april 1969). 
21) koninklijk besluit van 10 december 1970, houdende de huisvestings-
code, bevestigd bij de wet van 2 juli 1970 
22) artikel 23, § 1, 2°, b, van het koninklijk besluit van 21 .december 
1971 houdende uitvoering van sonunige bepalingen van de arbeidsonge-
vallenwet van 10 april 1971. 
- Dienst van de Thesaurie 
De dienst verzorgt een zestiental publicaties en verslagen. 
Individuele beslissingen worden genomen in verband met aanvragen om ver-
gunning, machtiging of erkenning ingediend in het raam van de wetten 
die de activiteiten van bepaalde categorieën van financiële tussenper-
sonen regelen (wisselagenten, kredietinstellingen voor verrichtingen 
met staatswaarborg, privé-spaarkas.sen, machtiging tot openbare uitgifte 
en notering van vreemde effekten). 
Deze beslissingen kunnen niet ingezien worden. Bepaalde criteria van 
algemene aard, die bij die beslissingen gevolgd worden kunnen eventueel 
medegedeeld worden. 
- Bestuur van de Begroting en van de Controle op de uitgaven 
Dit bestuur legt de basis voor de beslissingen van d_e regering en van 
de ministers zowel voor de voorbereiding als voor de uitvoering van de 
begrotingen. 
Alle bescheiden zonder uitzondering zijn vertrouwelijk. 
- Hoofdbestuur der directe bêlastingen 
De administratieve richtlijnen en onderrichtingen worden opgenomen in 
het maandelijks verschijnende nBulletin der Belastingen", daarnaast zijn 
er nog andere publicaties. 
Dokume_nten m.b.t. de belastingtoestand van individuele belastingplichti-





- Administratie der pensioenen 
Alleen de formulieren nodig voor de samenstelling van de dossiers wor-
den aan de aanvragers overhandigd ; andere dokumenten (dienstnota's 
richtlijnen) zijn alleen voor intern gebruik bestemd. 
Er is een codificatie uitgewerkt : flRecueil van de wettelijke, en regle-
mentaire bepalingen inzake burgerlijke, kerkelijke, militaire en kolo-
niale pensioenenu, die gekocht kan worden. 
Alle beslissingen aangaande pensioenen en renten zijn strikt vertrou-
welijk. 
- Openbaar Krediet 
Principieel is er geen enkel dossier, instructie, richtlijn, enz. dat 
betrokkenen of derden mogen inzien, vanwege de vertrouwelijke aard daar-
van. 
De beslissingscriteria ziJn voor mededeling vatbaar, daar ze vooral van 
economische en financi~le (dus feitelijke) aard zijn, onder voorbehoud 
van tijdelijke aanvullende normen die de Regering kan uitvaardigen en 
d±e vertrouwelijk zijn. 
De controle op de openbare fin.ancÏele instellingen vindt ziJn grondslag 
in terzake geldende wetten en reglementen,maar aangevuld met belangrijke 
ongeschreven normen, zoals het algemeen belang en het belang van de 
Staat, die nu eens eng dan weer ruim geïnterpreteerd worden. 
- Hoofdbestuur van het Kadaster 
Men kan tegen vergoeding schriftelijk of mondeling om kadastrale inlich-
tingen vragen. Men mag evenwel de kadastrale bescheiden niet rechtstreeks 
inzien noch er zelf afschrift van nemen. 
De kadastrale dokumentatie in verband met de vaststelling van de kadastra-
le inkomens is geheim, evenals de circulaires, dienstnotas, richtlijnen 
en instrueties. 
Het Hoofdbestuur verzorgt enige informatieve publicaties. 
Wat betreft de fiskale opdracht van het kadaster ZlJn er strikte wettelijke 
normen" zodat er geen of weinig "interne rechtspraa1.c 0 is. Ingeval van 
betwisting geeft het Kadaster aan de betrokkene een gemotiveerde beslis-
sing. Derden kunnen alleen om mededeling van het resultaat vragen, maar 
niet naar de motieven of criteria. 
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Inlichtingen van cartografische, technische en administratieve gegevens 
betreffende de bodem worden meegedeeld wanneer zulks in het "algemeen 
belang" is. De dienst motiveert afwijzende beslissingen. 
- Administratie der Douanen en Accijnzen 
In principe zijn de circulaire, omzendbrieven e.d. openbaa-;-, behalve 
wanneer zij van vertrouwelijke aard zijn of uitsluitend het personeel 
aanbelangen. Evenmin is er een formeel verbod om afschrift te nemen 
van die stukken voor zover dat althans verenigbaar is met de goede gang 
der werkzaamheden. 
Documenten die gegevens over particulieren bevatten zijn vertrouwelij~ ; 
dit geldt dus voor de stukken die particulieren aan de douaneadministra-
tie moeten meedelen. Deze geheimhoudingsplicht geldt ook voor beslis-
singen die particulieren aanbelangen. 
§ 5. BEKJilOPT OVERZICHT VAN DE SITUATIE IN ENIGE ANDERE LANDEN 
1 • ZvJeden ( 1 ) 
176.- Zweden is ongetwijfeld het land waar openheid en openbaarheid van be-
stuur het verste doorgedreven is. Het beginsel van de openbaarheid is 
daar overigens - evenals in Finland - van oudsher verworven. Het gaat 
terug tot de "TryckfrihetsfÖrordnung" van 2 december 1766 (2). 
(1) Vanwege de onbekendheid van schrijver dezes met de Zweedse taal 
werd gesteund voornamelijk, op KIRCHHEINER H.H., Ombudsman en demo-
cratie" Alphen a/d Rijn, Samsoru, 1971. 
(2) K. HOLMGREN verklaart het ontstaan van de openbaarheidsregel als 
volgt : in de achttiende eeuw kende Zweden al een tamelijk geper-
fectionneerd parlementair systeem~ waar twee partijen elkaar de 
macht betwistten. Toen nu een van deze partijen na jarenlange op-
positie aan het bewind kwam nadat de andere partij getracht had 
zoveel mogelijk de parlementaire controle op de regering en admi-
nistratie te verhinderen, wenste zij de herhaling van dergelijke 
praktijken te voorkomen. Daaraan. zou de openbaarheidsregel zijn 
ontstaan te danken hebben. (Revue de droi-t public e·t de la sC1:en-
ce politique en F:mnce et à l 'étranger" 1968, p. 1021 en 1022). 
,_-__ . 1--- -
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De openbaarheid strekt zich in beginsel uit tot alle overheidsdocumen-
ten, en iedereen - ook buitenlanders - kunnen zich op dat recht beroepen. 
Openbare documenten zijn alle bij de staats-, provinciale of gemeente-
lijk autoriteiten in bewaring zijnde documenten, of deze nu daar zijn 
binnengekomen dan wel daar zijn opgesteld : kaarten, tekeningen en fo-
to's worden er tevens toe gerekend (1). 
Om een daadwerkelijke openbaarheid te waarborgen, moeten alle binnenko-
mende en uitgaande stukken in een dagboek ingeschreven worden, dat 
uiteraard zelf ook openbaar is. 
Documenten die de overheid zelf opstelt ziJn pas openbaar wanneer het 
overheidsbesluit waarmee zij in verband staan, zijn definitieve vorm 
heeft gekregen. 
De uitzonderingen op het openbaarheidsbeginsel zijn limitatief opgesomd 
in de "Sekretesslag" van 28 me:i. 1937, sedertdien herhaaldelijk gewij-
zigd. 
Die uitzond~ringen gelden : 
belangen m.b.t. de veiligheid van de staat en de buitenlandse betrek-
kingen ; 
belangen ter voorkoming en bestrijding van de misdaad ; 
belangen van de overheid in haar toezichthoudende taak ; 
economische belangen van rijk, gemeenten en particulieren 
belangen die liggen in de priv~sfeer van de mens, persoonlijke veilig-
heid, eerbaarheid en zedelijkheid (2). 
In geval van betwisting over de interpretatie van deze uitzonderingen 
tussen de administratie en de aanvrager van een document, beslist uit-
eindelijk de uRegeringsrätt", het hoogte administratieve rechtscolle-
ge (3). 
2. De Verenigde Sta-ten van Amerika 
177.- Het tweede land waar de openbaarheid van overheidsdocumenten zijn neerslag 
in een wettekst gevonden heeft zijn de Verenigde Staten. De "Freedorn of 
Information act" (FIA) kwam in 1966 tot stand (L~), en wer<l enigzins 
(1) "Tr.yckfrihets forordnungn, hoofdstuk II, § 2, lid 1, zoals geciteerd 
door KIRCHHEINER,op. cit. _, p. 113. 
(2) KIRCHHEINER, op.cit._, p. 116-117. 
(3) KIRCHHEINER, op. cit._, p. 118, voetnoot n° 57. 
HOLMGREN, K., art. ei-/;._, p. 1027. 




gewijzigd ingelast in de "Administrative Procedure act" (APA) in 1967 (1). 
Ook de oorspronkelijke versie,van de APA sanctionneerde het recht op in-
formatie (2), 1naa.r was zo vaag gefornruleE:r<l. dat het meer als een wet tot 
geheimhouding dan wel tot openbaarheid werd beschuuwd (3). 
De "Freedom of Information Acttt maakte daaraan een drastisch einde 
178.- § 552 Public information ; agency rules_, opinions, orders, records, and 
proceedings (§ 3 as amended by Pub. L. 89-487 (1966) and Pub. L. 
90-23 (1967)). 
(a) Ea.ch agency shall make available to the public information as follows 
(1) Each agency shall separately state and currently publish in the 
Federal Register for the guidance of the public. 
(A) descriptions of its central and field organisation and the 
established places at which, the employees (and in the case of 
a uniformed service" the members) from whom" and the methocls 
whereby, the public may obtain information, make submittals or 
requests, or obtain decisions ; 
(B) statements of the gene.ral course and met~od by which its 
functions are channeled and determined, including the nature 
and requirements of all formal and informal procedures avai-
lable ; 
(C) rules of procedures, descriptions of forms available or the 
places at which farms may be obtained, and instructions as to the 
scope and contents of all papers~ reports, or examinations ; 
(D) substantive rules of general applicability adopted as autho-
rized by law, and statements of general policy or interpretations 
of general applicability formulated and aclopted by the agency 
and 
(E) each amendment, revision, or repeal of the foregoing. 
ExcE~pt to the extent tlw.t a person has actual and timely notice of 
the term thereof, a person rnay not in any manner be required to re-
sort to, or be adversely affected by, a matter required to be. pub-
lished in the Federal Register and not so published. For the pur-
pose of this paragraph, matter reasonably available to the class 
of persons af fected t::hereby is deemed published in the Federal Reg-
ister when incorporated by reference therein with the approval of 
the Director of the Federal Register. 
(2) Each agency, in accordance with published rules, shall make 
available for public inspection and copying -
(A) final opinions, i.ncluding concurring and dissenting opinions, 
as well as orders, made in the adjudication of cases ; 
(B) those statments of policy and interpretations which have been 
aclopted by the agency and are not published in the Federal Re-
gister ; and 
(C) administrative staff manuels and instructions to staff that 
____ .affect a member of the public ; 
(1) Publ. Law 90-23 (1967), 81 Stat. 54. 
(2) 60 Stat. 237 (1946); 5 USC § 552. 
(3) EPA v. Mink, 93 S. Ct. 827 (1973), p. 832. 
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unless the materials are promptly published and copies offered for 
sale. To the extent required to prevent a clearly unwarranted in-
vasion of personal privacy, an agency may delete identifying details 
when. it makes available or publishes an opinion, statement of policy, 
interpretation, or staff manual or instruction. However, in each 
case the justification for the deletion shall be explained fully in 
writing. Each agency also shall maintain and make available for 
public inspection and copying a current index providing identifying 
information for the public as to any matter issued, adopted, or pro-
mulgated after July 4, 1967, and required by this paragraph to be 
made available of published. A final order, opinion, statement of 
policy, interpretation, or staff manual or instruction that affects 
a member of the public may be relied on, used, or cited as precedent 
by an agency against a party other than an agency only if -
(i) it. has been indexed and either made available or published as 
provided by this paragraph ; or 
(ii)the party has actual and timely notice of the terms thereof. 
(3) Except wit respect to the records made available under para-
graphs (1) and (2) of this subsection, each agency, on request for 
identifiable records made in accordance with published rules stating 
the time, place, fees to the extent authorized by statute, and proce-
dure to be followed, shall make the records promptly ava.ilable to any 
person. On complaint, the ·district court of the United States in the 
district in which the complainant resides, or has his principal place 
of bus.iness, or in which the agency records are situated, has juris-
diction to enjoin the agency frorn with.holding agency records and to 
order the production of any agency records irnproperly withheld from 
the complainant. In such a case the court shall determine the matter 
de novo and the burden is on the agency to sustain its action. In 
the event of noncompliance with the order of the court, the district 
court rnay punish for contempt the responsible employee, and in the 
case of a uniformed service, the responsible member. Except as to 
causes the court considers of greater importance, proceedings be-
fore the district court, as authorized by this paragraph, take pre-
cedence on the docket over all other causes and shall be assigned 
for hearing and trial at the earliest practicable date and expedited 
in every way. 
(4) Each agency having more than one rnember shall rnaintain and make 
available for public inspection a record of the final votes of each 
member in every agency proceeding. 
uitzonderingen op het openbaarheidsbeginsel zijn limitatief opgesomd 
This section does not apply to matters that are 
specifically required by Executive or<ler to be kept secret in the 
interest of the national defense or foreign policy , 
related solely to the. internal personnel rule-s and practic:es of an 
agency ; 
specifically exempted from disclosure by statute ; 
trade secrets and commercial or financial information obtained from 
a person and privileged or confidential ; 
inter-agcncy or intra-agency memorandums or letters which would not 
be ·available by law to a party other than an agency in li tigation 
with the agency ; 
personnel and medical files and similar files the disclosure of which 
would constitute a clearly unwarranted invasion of personal privacy 
investigatory files compiled for law enforcement purposes except to 
the extent available by law to a party other than an agency ; 
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(8) contained in or related to examination, operating, or condition re-
ports prepared by, on behalf of, or for the use of an agency res-
ponsible for the regulation or supervision of financial institutions, 
or 
(9) geological and geophysical information and data, including maps, con-
cerning wells. 
180.- De expliciete bewoordingen van de FoIA beletten niet dat de administratie 
allerlei voorwendsels en uitvluchten zoekt om de wet niet te moeten toe-
passen. Schuck in een publiek debat georganiseerd door de "Center for 
study of responsive law" van Ralph Nader, somt een aantal van die vertra-
gings- en ontwijkingsmanoeuvres op : het verstrekken van de informatie in 
een praktisch onbruikbare samenvatting, de informatie met grote vertra-
ging afleveren (gemiddeld 30 dagen, en bij hi~rarchisch beroep 55 dagen), 
. het extensief interpreteren van de uitzonderingen wat tot een dure ge-
rechtelijke procedure kan nopen (1). 
Davis gaat nog verder en beweert dat sonunige overheidsorganen, zoals de 
Federal Trade Commission en de U.S. Parole Board botweg weigeren infor-
matie te geven (2). 
Procederen moge duur zijn in de Verenigde Staten, het is alleszins een 
winstpunt dat de uiteindelijke interpretatie van de FoIA bij de recht-
banken ligt, en niet bij de administratie zelf (3), al wordt er ook ge-
klaagd dat het onderzoek van de betwiste informatie door de reehter al-
leen in raadkamer, moeilijk te rijmen valt met de fundamentele regel van 
het Angelsaksische procesrecht dat de p.rocedure op tegenspraak gevoerd 
wordt. Onderzoek in raadkamer brengt mee dat de partijen hun standpunt 
niet kunnen uiteenzetten (4). 
De bevoegdheid van de rechtbanken gaat vrij ver; paragraaf (a)(3) van 
§ 552 bepaalt dat de rechter de zaak "de novo" onderzoekt - te verge-
(1) Volume III (Appendix), to the hearings before the subcommittee on 
intergovernmental relations of the committee on government opera-
tions, and the subcommittees on separation of powers and administra-
tive practice and procedure of the cmmnittee on the judiciairy, 
United States Senate, first session of the ninety third congress, 
Washington, U.S. Government Printing Office, 1973, p. 367. 
(2) DAVIS, op.cit." p. 70 en 127, 112. 
(3) FoIA, section (a)(3) 




lijken met het beroep in volle omvang bij de Raad van State - en dat de 
bewijslast dat de documenten vrijgesteld zijn van openbaarheid op de 
overheid rust. 
181.- De draagwijdte van deze onderzoeksmacht werd nochtans ernstig beperkt 
door de Supreme Court in 11 Environmental Protection Agency v. Mink et al.," 
van 22 januari 1973 (1). 
Patsy Mink, lid van het House of Representatives en 32 van haar collegas 
verzochten president Nixon om mededeling van rapporten en aanbevelingen 
uitgaande van verschillende diensten:i m.b.t. de wenselijkheid van het 
houden van ondergrondse kernontploffingen. Dit werd geweigerd. In de 
daaropvolgende vordering voor de District Court van het Columbia-district 
voerde de EPA aan dat alle dokumenten als "inte.r-agency or intra-agency 
memoranda and reports" niet medegedeeld moesten·worden (de uitzondering 
van§ 552 (b)(S)), en bovendien als "geheim" of "top geheim" waren.ge-
klasseerd op grond van Executive Order n° 10501, en dus op grond van 
§ 552 (b)(l) geheimgehouden mochten worden. De District Court wees de 
vordering ·af. 
De Court of Appeals was het daar niet mee eens, en oordeelde dat alleen 
de geheime delen van de geklasseerde dokumenten niet openbaar gemaakt 
moesten worden, en verwees de zaak terug naar de District Court om {n 
raadkamer ieder van de dokumenten te toetsen aan de uitzonderingen van 
§ 552 (b)(l) en (5). 
Tegen deze uitspraak ging de EPA in beroep bij de Supreme Court. 
Een meerderheid van vijf van de acht rechters die aan de zaak deelna-
men (2) gaf als haar oordeel te kennen dat het "de novon onderzoek alleen 
maar betrekking had op het al of niet bestaan van een "geheimn of "top 
gehe.im" klassifikatie op grond van Executive Order n° 10501. Eens dat 
(1) 93 S. Ct. 832, (1973). 
(2) Justice Rehnquist zetelde niet in die. zaak. Op te merken valt dat 
de drie rechters die door president Nixon benoemd werden, tot de 
meerderheid behoorden die de iî j udicial review" inzake de Fo IA in 
enge perken sloot. 
In deze zaak komt justice Douglas - de rechter die tot nu toe het 
langst lid van de Supreme Court was - eens te meer naar voren als 




dat vaststond, waren de geklasseerde dokumenten niet aan de openbaar-
heidsplicht onderhevig. De dokumenten die niet geklasseerd waren, 
maar die naar de EPA beweerde, onder de uitzondering van§ 552 (b)(5) 
vielen, moesten, in geval van betwisting niet noodzakelijk door de 
rechter in raadkamer onderzocht worden. De overheid mocht trachten 
te bewijzen dat de dokumenten onder de uitzondering vielen door an-
dere middelen, zoals verklaringen onder ede. Het stond dan aan de 
rechter om de waarde van de middelen te appreci~ren en zo nodig toch 
in raadkamer de dokumenten te onderzoeken •. 
Konden Brennan en Marshall het met deze modaliteiten eens zijn, zij 
\\raren van mening dat het ud.e novo 11 onderzoek ook omvatte die dokumen-
ten die op grond van het Executive Order als geheim geklasseerd waren. 
Als argument wees Brennan na.ar § 3 b) en c) van het Executive Order, 
dat bepaalde dat rnateriecü aan elkaar verbonden dokumenten, en d.okumenten 
die uit te onderscheiden gedeelten bestonden, voor het geheel in die 
kategorie ondergebracht moesten worden waartoe het meest geheime deel 
of document behoorde. Welnu, zegt Brennan, er kan niet betwist worden 
dat al deze dokumenten voor het geheel vallen onder de uitzondering 
van§ 552 (b)(l), en dat wordt ook door de EPA toegegeven. Hij trekt 
daaruit de conclusie dat ook voor de dokumenten die op grond van de 
Executive Order als geheim of top-geheim geklasseerd zijn, de rechter-
lijke macht de uiteindelijke bevoegdheid heeft om na te gaan of ze 
werkelijk geheim zijn (1). 
Douglas, in zijn dissenting opinion, meent dat de rechtbanken niet al-
leen die bevoegdheid hebben, hij stelt ook dat de Court of Appeals te-
recht bevel gaf aan de eerste rechter om de dokumenten in camera te 
onderzoeken (2). 
De beslissing van het Supreme Court in de Mink-zaak betekent ongetwij-
feld een gevoe~ige beperking van rechterlijke controle op het recht op 
informatie, en daardoor van het recht op informatie zelf. 
(I) 93 S.Ct., 841. 







182.- Daar het aantal rechterlijke uitspraken in verband. met de FoIA eerder 
schaars is (1), is het moeilijk om daaraan het succes van de hervorming 
af te meten. Men kan er zowel uit afleiden, zoals Nader doet, dat de 
administratie aan de informatiezoekende zoveel hinderpalen in de weg 
legt dat deze ontmoedigd is vooraleer hij aan de gerechtelijke proce-
dure toe is, maar ook, dat de informatie gegeven wordt zonder dat het 
nodig is om een beroep op de rechter te doen : "There is; however, another 
answer posed by governmental agencies themselves, that the FoI Act has 
sufficiently opened up governmental files so that actual use of the Act 
is unnecessary" (2). 
Het is alleszins een feit dat de lijst van geweigerde informatie en van 
slechte wil getuigende vertragings- en tegenwerkingstechnieken die Nader 
opsomt, indrukwekkend is (3). 
183.- Rosenblum citeert nog als typisch geval de moeilijkheden die Getman en 
Gold.berg ondervonden met de National Labour Relations Board (4). Deze 
wilden, als professoren in het arbeidsrecht, een studie maken over de 
weerslag van manoeuvers van werkgevers op het stemgedrag van de werk-
nemers bij de verkiezing van de vakbond die hen zou vertegenwoordigen. 
Daarom vroegen zij aan de NRLB de lijsten met namen en adressen van 
kiesgerechtigde werknemers. Dit werd geweigerd, en daarop richtten 
Getman and Goldberg zich tot de District Court van het District of Co-
lumbia, dat hen in het gelijk stelde. Op beroep van de NRLB bevestigde 
de Court of Appeals de eerste uitspraak, en voegde daarbij de voor de 
NRLB beschamende commentaar dat nthe Board's position suffers from the 
obvious self--justifying tendency of an institution which in over 30 years 
has itself never engaged in the kind of much needed systematic empirica.l 
effort to determine the dynamics of an election compaign of ·the type of 
conduct which o.ctually bas a coercive impact" (5). 
(1) RALPH NADER e.a. A status report on the responsiveness of some federal 
agencies to the people's right to k.now about their government, afge-
drukt in de Hearings .•. op. cit._, p. 482. In de eerste twintig maan-
den van de. toepassing van de wet (juli l 96 7- april i 969) waren er maar 
een veertigtal vonnissen bekend. 
(2) Freedom of Information Center Report n° 303, in Hearings •.• op. cit., p. 488 
(3) NADER e.a. "A Status report ... " op. cit._, p. 483 en 484 - Freedom of 
Information Center Report n° 303, op. ci·t." p. 491-492. 
( 4) ROSENBLUM, V., Comments on Davis, in Law and Contemporary Prob"lems, 
Duke University School of Law, Vol. 37 (1972), p. 59. 
(5) 450 F. 2 d. 670, p. 675. 
,_._ .. 
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184.- Ondanks de sombere geluiden die Nader en andere. "lastige" personen en 
groepen laten horen, ondanks ook de terughoudendheid v~n de rechtbanken 
en de Supreme Court in het bijzonder, is de FoIA toch een belangrijke 
stap geweest op weg naar de openbaarheid van het bestuur in de Verenig-
de Staten. Mettertijd zal de administratie wel gewend raken aan de 
fundamentele koersverandering die de FoIA ingeleid heeft. Een teken 
aan de wand is Execu tive Order n ° 11652 ( l) dat de oude Execu tive Order 
n° 10501 op 1 juni 1972 vervangen heeft, en dat bepaalt dat de documen-
ten waar mogelijk. gesplitst moeten worden in geheime en niet-geheime 
delen, wel een duidelijke afwijking van het vroegere systeem, waar de 
aanwezigheid van een "geheim" deel, de geheimhouding van het hele doku-
ment of groep dokument ten gevolge had (2). 
c) Nederland 
185.- In de inl~iding tot dit hoofdstuk werd reeds gewezen op de parallelle 
situatie op het vlak van de opènbaarheidsregeling in België en Neder-
land, en bleek dat daaraan in Nederland én door de rechtsleer, en wat 
belangrijker is, door de regering, meer aandacht werd besteed dan in 
België. 
(1) 37 Federal Register, 5209. 
(2) Voor een meer optimistisch beeld zie Pierre-François DIVIER, Etats-
Unis. L 'adminis tration transparente: 1 'accè.s des ei toyens américains 
aux documents officiels, in: Revue du droii; public et de la science 
politique en France et à l'étranger~ 1975> p. 59-108. 
,_-_ -
Deze uitstekende studie geeft inlichtingen die bij verschillende 
bestuursorganen en bij andere instanties werden verzameld. 
Het beeld dat van de situatie gegeven wordt is echter te rooskleurig. 
Verbazend is dat bijvoorbeeld de Minkzaak niet geciteerd wordt. 
1--- -
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Naast het reeds geciteerde preadvies van Burkens en Koeken (1), en de 
bundel opstellen "Hoe openbaar wordt ons bestuur?" (2) is er het belang-
wekkend re.cent proefschrift van Klinkers, "Openbaarheid van bestuur" 
(3) • 
In de nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid van 4 juni 1974 is 
er sprake van de openbaarheid van het bestuur tot grondwettelijke regel 
te verheffen (L~) ~ en tevens werkt ment aan een "wet openbaarheid van 
bestuur" (5). 
186.- Evenmin als in België is openbaarheid de algemene norm, - anders zou er 
geen noodzaak zijn de grondwet in die zin te wijzigen .of een daartoe 
(1) Bestuurswetenschappen, 1969, p. 181-237. 
(2) 's Gravenhage, Uitgeverij VUGA, z.d. 
(3) 's Gravenhage, Uitgeverij VUGA, 1974. 
(4) Nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid, zitdng 1973~1974, 
n° 12944. 
(5) Deze wet verkeert echter nog in het stadium van de ambtelijke 
voorbereiding. 
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strekkende wet uit te vaardigen -, maar bij geen enkele auteur wordt de 
stelling verdedigd dat geheimhouding de regel is, en ook is er geen wet 
of grondwettekst die. dat stelt. "Het geldende staatsrecht kent zowel 
de rechtsnorm van geheimhouding als de rechtsnorm van de openbaarheid", 
zegt van Maarseveen, en deze genuanceerde houding is zeker de juiste (1). 
Toch heeft er de schijn van dat waar wet of reglement geen openbaarheid 
voorschrijven, in feite geheimhouding de regel is, althans de overheid 
niet tot openbaarheid gedwongen kan worden. 
In een van de Televizier-arresten heeft de Hoge Raad met zoveel woorden 
de stelling verworpen dat de overheid (in casu rekende Televizier daar--
toe de omroep-organisaties, die aan Televizier bepaalde informatie ont-
hielden) de verplichting heeft haar bekende informatie vrij te geven. 
Televizier steunde zijn eis zowel op artikel 7 van de Nederlandse Grond·-
wet, dat de drukpersvrijheid waarborgt, als op artikel 10 van de Euro·-
pees verdrag ter bescherming van de rechten van de mens, dat het recht 
op vrije meningsuiting waarborgt. 
Daarop antwoordde de Hoge Raad 
11dat evenwel een zodanige verplichting niet uit artikel 10 van het Ver-
drag kan worden af geleid en evenmin grondslag vindt in de Grondwet of 
enige andere rechtsregel ; dat het dan ook, behoudens in hier niet van 
toepassing zijnde uitzonderingsgevallen, aan ieder vrijstaat om hetgeen 
hem bekend is al dan niet aan anderen door te geven ; dat dit geldt zo-
wel voor overhe.idslicha.men als voor andere rechtspersonen en natuurlij-
ke personen, zodat het niet terzake doet, of en in hoever de omroepor-
ganisaties een publiekrechtelijke inslag hebben'' (2) . 
Daaruit volgt niet dat het bestuur, dus de ambtenaren op de eerste plaats, 
naar eigen goeddunken het beleid, voor zover zij ermee te maken hebben, 
al dan niet openbaar mogen maken. Zoals in de inleiding werd gezegd, 
bestaat ook in Nederland de ambtelijke plicht tot discretie. Het naar 
zijn redactie minder streng geformuleerde artikel 59 van het Algemeen 
Rijksambtenarenreglement is evenwel voldoende vaag om de voorzichtige 
ambtenaar tot volkomen geheimhouding te brengen. 
(1) VAN MA..ARSEVEEN, in Hoe openbaar Iäordt ons bestuur?" op. cit., p. 4-. 
(2) Hoge Raad, 25 juni 1965, N.J." 1966, nr. 115. 
• 
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Dit leidt ertoe dat de uiteindelijke beslissing tot openbaarheid berust 
bij de organen die aan de hiëararchische top staan, d.w.z. politieke 
verantwoordelijkheid dragen. 
187.- Verheugend is dan ook de positieve houding die de reger±ng Den Uyl 
m.b.t. de openbaarheid in het bestuur inneemt. 
"Met de staatscommissie (Eindrapport blz. 177-180) is de regering van 
oordeel, dat openbaarheid vanbestuur te beschouwen is als een onmisbaar 
middel om de burger inzicht te geven in het overheidsbeleid. Openbaar-
heid vanbestuur strekt ertoe, dat hij door het verkrijgen van meer in-
zicht zich een beter gefundeerd oordeel kan vormen over dit beleid en 
de daarvoor verantwoordelijke bestuurders. Aldus bevordert openbaar-
heid van bestuur de politieke participatie van de burger, die een we-
zenlijk bestanddeel vormt van de democratie. 
Openbaarheid van bestuur vergroot ook de mogelijkheid tot het inroepen 
van rechterlijk optreden tegenover onrechtmatig overheidshandelen. 
Voorts stelt de openbaarheid van bestuur de vertegenwoordigende licha-
men in staat hun controlerende en medewetgevende taak optimaal te ver-
vullen. 
Naar het gevoelen van de regering vloeit openbaarheid van bestuur zo-
zeer voort uit het wezen van de democratie en van de rechtsstaat, dat in 
de Grondwet als fundamentele wet voor de Nederlandse staatsorde een al-
gemene bepaling inzake de openbaarheid van bestuur dient te worden op-
genomenn (1). 
188.- De praktische uitvoering van het openbaarheidsbeginsel zal nog wel op 
moeilijkheden stuiten. 
Niet alleen principiële tegenstanders zoals van der Flier, maar ook an-
dere auteurs die de openbaarheid meer genegen zijn, zoals Burkens en 
Kocke.n en Duynstee (2) betwijfelen de mogelijkheid of de wenselijkheid 
een algemene openbaarheidsregel te formuleren. 
(1) Nota grondwetsherzieningsbeleid, p. 13. 
(2) DUYNSTEE, Openbaarheid van de werkzaamhe.den der kamers, in : Hoe 
openbaar WoY'dt ons bestuur ?., p. 49 ; Burkens en Koeken, preadvies_, 
p. 199 ; Van der Flier, Openbaarheid van overheidsdocumenten ? De 
Nederlandse Gemeente_, 1969, p. 85. 
1- .. ,_--
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van Maarseveen (1), Kan (2), Steenbeek (3), Belinfante (4), en nog meer 
uitgesproken voorstanders van het openbaarheidsbeginsel als Stempels (5), 
De Mey (6), Klinkers (7), Van Wijnbergen (8) en Crince Le Roy (9), menen 
dat de bezwaren en uitzonderingen die de openbaarheidsregel ongetwijfeld 
zullen belasten, de totstandkoming van die regel niet mogen verhinderen. 
Alleszins is de beweging naar de openbaarheid in Nederland onomkeerbaar 
geworden, en het wachten is nu op de praktische uitwerking daarvan. 
6. Conclusies 
1. Het openbaarheidsbeginsel en de grondwet 
189.- Het hoeft nauwelijks betoog dat de Belgische Grondwet geen bepaling bevat 
die uitdrukkelijk of stilzwijgend de openbaarheid van bestuur als regel 
stelt. 
Noch artikel 14, dat de vrijheid van meningsuiting waarborgt, noch ar-
tikel 18) dat de vrijheid van drukpers garandeert, kunnen zo geïnterpre-
teerd. word.en dat de burger er een algemeen·recht op informatie aan ont-
leent. 
(1) Openbaarheid als staatsrechtelijk beginsel, in Hoe openbaar wordt 
ons bestuur?_, p. 11-13 ; Openbaarheid van de besluitvorming in de 
Ministerraad, op. cit.~ p. 91. 
(2) Openbaarheid van de rapporten van de vaste colleges van advies en 
bijstand aan de regering, in : Hoe openbaar wordt ons bestuur ? 
p. 107-108 •. 
(3) Openbaarheid van adviezen en rapporten van ambtenaren, in : Hoe 
openbaar wordt ons bestuur ? , p. 179--180. 
(!+) Openbaarheid in de planning, in : Hoe openbaar wordt ons bestuur ? , 
p. 196-197. 
(.5) Openbaarheid en pers, in : Hoe openbaar 7.J.:Jrdt ons bestuur ? ~ p. 214. 
(6) Het recht op informatie van de burger, in : Hoe openhaal'' wo11dt ons 
bestuur ?, p. 240. 
(7) op. ei t., p. 1 6 7-1 68 e 
(8) Openbaarheid van 01.)erheidsdocumenten. Diësrede 1968, Alphen a/d Rijn, 
Samsam N.V., 1968, p. 18. 
(9) De vierde macht.s VUGA 1969 p. 
,_-_-_ -
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Alleen de artikelen 33 en 129 -krachtens artikel 59 bis§ 1, lid 2, en 
§ 5, lid 2, ook van toepassing op de Cultuurraden, en 108, 4° en 5° 
schrijven openbaarheidsregels voor. 
De vergaderingen van de Kamers zijn openbaar en de wetten, besluiten of 
verordeningen van algemeen provinciaal of gemeentelijk bestuur zijn 
alleen maar verbindend na te. zijn bekendgemaakt in de bij de wet bepaal-
de vorm. Bij wet hoort de openbaarheid van de provinciale en gemeente-
lijke begrotingen en rekeningen gewaarborgd te worden, evenals de open-
baarheid van de vergaderingen van provincie en gemeenteraden, binnen de 
bij de wet gestelde grenzen. 
190.- Men kan deze opsomming als limitatief beschouwen, uitgaande van de idee 
dat de 11machten11 geen andere perken hebben dan deze door de grondwet ge-
steld ; dan rust op het bestuur en de overheid in het algemeen geen meer-
dere plicht tot openbaarheid dan de. grondwet, dan wel wetten of regle-
menten voorschrijven. 
Deze opvatting komt onder meer tot uiting in de reglementen van de Kamers 
en k.ultuurraden, die geen openbaarheid van de commissievergaderingen 
dulden, en in artikel 63 van de wet op de ruimtelijke ordening) dat be-
p~alt wie recht heeft op welke informatie. Maar meer nog dan uit het 
bestaan van teksten die openbaarheid uitsluiten of beperken, volgt die 
interpretatie dat er geen algemene openbaarheidsregel is uit de afwezig-
heid van teksten terzake. Als vanzelfsprekend stelt de overheid die af-
wezigheid gelijk met de afwezigheid van enige verplichting tot openbaar-
heid. 
191.- De andere houding bestaat erin de grondwettelijke teksten m.b.t. de 
openbaarheid te interpreteren als minimaregels, als emanatie van een 
algemeen beginsel dat openbaarheid de regel is. In die gédachtenstro-
ming kan de overheid tegenover de burger geen andere rechten doen gelden 
dan die de grondwet of de wet haar uitdrukkelijk toekennen, ook wat be-
treft haar eigen organisatie en werking. Terecht stoelt de regering 
Den Uyl het openbaarheidsbeginsel op de democratie en de rechtsstaat 
zelf (1). Men zou er kunnen aan toevoegen dat de openbaarheid ook 
steunt op de moeilijk te betwisten grondslag dat het. bestuur er is voor 
de burgers, en niet omgekeerd. 
(1) Regeringsnota, p. î3. 
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192.- De restrictieve opvatting van de plicht tot openbaarheid heeft het on-
getwijfeld gehaald. Typerend is de uitspraak die voorkomt in de Pan-
dectes belges, m.b.t. de gemeenteraadsvergaderingen : "En réalité, 
c'est le principe du huis clos, substitué au principe de la publicité 
des séances" (1). Als dit geldt voor vergaderingen van de gemeente-
raad, waarvan artikel 108, 4° van de grondwet uitdrukkelijk de openbaar~ 
heid voorschrijft, hoeveel temeer geldt dit dan niet voor andere geval-
len. Weliswaar kan de gemeentewet aan de openbaarheid van de vergade-
ringen grenzen stellen, maar cle wet bevat geen algemene regel die ofwel 
openbaarheid ofwel beslotenheid voorschrijft. Dat dit stilzwijgen, on-
danks de aanwezigheid van artikel 108, 5° van de Grondwet, als het op-
leggenvan de beslotenheid als algemene regel geïnterpreteerd wordt, is 
een veeg teken (2) , 
193.- Klinkers heeft aangetoond dat het openbaarheidsbeginsel in de sfeer van 
de grondrechten gesitueerd moet worden (3), en besluit dat het openbaar-
heidsbeginsel dan ook uitdrukkelijk in de Grondwet dient opgenomen te 
worden (4). Blijkbaar is de Nederlandse regering dezelfde opvatting toe-
gedaan. 
In Belgi~ lijkt Klinkerrs voorstel nauwelijks haalbaar. Niet alleen is 
er de stroeve grondwetswijzigingprocedure, er is - na de recente aan-
passing van de grondwet in regionale zin - zeker ook een afkeer bij het 
parlement om de lange weg van een grondwetswijziging opnieuw te gaan. 
Daarbij komt nog dat een grondwettelijke bekrachtiging van het open-
baarheidsbeginsel niet zo veel zou oplossen ; in ieder geval zou in de 
grondwet alleen het principe gesteld kunnen worden, en zal de uitvoering 
van dat principe aan de wetgever en de uitvoerende macht toekomen. En 
over de conformiteit van de wet met de grondwet oordeelt alleen de wet-
(1) Pandectes belges, V° Conseil communal, n° 2L~5. 
(2) Zie ook de koninklijke besluiten van 12 januari 1840 en 25 maart 1843 
(Rev. adm., 1855, p~ 403), dat de gemeenteraadsbesluiten vernietigen 
die op voorhand, en bij wijze van reglement, vaststellen dat de 
raadsvergaderingen openbaar zullen zijn telkens de wet het toestaat. 
De beslissing de vergaderingen in het openbaar te houden moest voor 
elke vergadering opnieuw genomen worden. 
(3) KLINKERS; op. cit., p. 32~42. 
(4) KLINKERS, ope c·it., p. 43-4Lf. 
1--- - ,_-- --
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gever zelf ; het staat hem dus vrij het openbaarheidsbeginsel naar eigen 
goeddunken te regelen. 
194.- Maar naar Belgisch positief recht is de grote weg langs grondwet en wet 
om zelfs niet noodzakelijk om het openbaarheidsbeginsel in de praktijk 
om te zetten. Aan de artikelen 66 en 67 van de grondwet ontleent de 
Koning de bevoegdheid om de organisatie en werking van de staatsadmini-
stratie te regelen. Niets belet dat hij de werking van het bestuur zo 
regelt dat de openbaarheid aan haar trekken komt. Weliswaar zou een 
dergelijke maatregel niet gelden voor provincies en gemeenten, maar -
zonder hun belang te willen onderschatten - zij zijn quantitatief minder 
omvangrijk dan de staat, en ze zouden zich moeilijk aan navolging van 
het van hogerhand gegeven voorbeeld kunnen onttrekken. 
Niets belet dus dat de Koning op eigen gezag de openbaarheid in het 
staatsbestuur zou invoeren, tenzij daar waar de wet specifieke openbaar-
heids- of geheimhoudingsregels voorschrijft. 
Daarom kan de mening van de Suray, die een uitbreiding van de openbaar-
heid van art. 63 wet R.O. voorstaat, maar stelt dat daarvoor een wets-
wijziging nodig is, niet bijgetreden worden. De stelling dat een door 
de Koning eigenmachtig ingevoerd verruiming van de stedebouwkun<lige 
attesten onwettelijk zou zijn, is van iedere grond ontbloot (1). 
2. lie-t openbaarhwidsbeginsel in de rechtspraak 
195.- In de rechtspraak van het Hof van Cassatie komt het vraagstuk van de 
ope.nbaarheid alleen aan bod in verband" met de toepassing van artikel 
129 van de grondwet. 
Professor Vranckx heeft gewezen op de bepetkte dra~gwijdte die het Hof 
aan de publicatieverplichting toekent. Het is een formaliteit die nu 
eenmaal verplicht is om wetten, reglementen en besluiten aan de burgers 
tegenstelbaar te maken. Het lS helemaal niet vereist dat de burger 
effektief ke.nnis heeft vn de wettelijke verplichtingen die op hem rusten. 
Nadat de specifieke termijnen na de publicatie verstreken zijn, wordt hij 
onweerlegbaar vermoed deze verplichtingen te kennen. "Iedereen wordt 
(1) Zijn voorstel tot wijziging van art. 63 R.O. is dan ook overbodig. 
Zie voetnoot p. N°. 
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geacht de wet te kennenn. Professor Vranckx interpreteert dit adagium 
zo dat eenieder de mogelijkheid moet hebben om de wet te kennen. Hij 
betreurt de feitelijke ondoeltreffendheid van de publiciteit, mcar moet 
noodgedwongen met deze situatie vrede nemen (1). 
Wat deze oplossing echter nog onbillijker maakt is de vaak voorkomende 
~egenstrijdigheid of onduidelijkheid van wettelijke regelingen. In 
wetten en reglementen wordt dikwijls volstaan met de bepaling dat alle 
vorige strijdige regelingen opgeheven worden~ maar men duidt die vorige 
regelingen niet steeds nominatim aan. Dit brengt mee dat de burger maar 
op eigen houtje moet uitmaken of en in hoeverre bepalingen strijdig met 
e.lkaar zijn. Vergist hij zich, dan kan dit leiden tot strafrechtelijke, 
burgerrechtelijke en administratiefrechtelijke sancties. 
196.- Wat meer specifiek de publiciteit voorgeschreven voor koninklijke en mi-
nisteri~le besluiten betreft is er een recent artikel van professor Van 
Bunnen (2). Hij citeert een aantal arresten van het Hof van Cassatie 
die een onderscheid maken tussen de verbindende kracht van koninklijke 
en rninisteri~le besluiten) en hun uitvoerbare kracht (3). 
Zodra een besluit op regelmatige wijze tot stand is gekomen, heeft het 
een wettelijk bestaan en kan het uitgevoerd worden, ook al kan het de 
burger niet verbinden. 
Dit heeft tot gevolg dat wanneer de overheid in een besluit verplichtin-
gen op zich neemt, zij tot naleving daarvan gedwongen kan worden door de 
beneficiarissen van die verplichtingen, ook al is het besluit niet ge-
publiceerd en dus aan de burgers niet tegenstelbaar. De uitvoering van 
die verplichtingen mag derden echter niet schaden. 
(1) VRANCKX, A., Iedereen wordt geacht de wet te kennen, R.Wo_, 1955-:-1956, 
ko 1. 1 2 1 7 e • v . 
(2) De la publicité à donner aux arrêtés royaux et mini.stériels, RJDA., 
1971, p. 249-263. 
(3) Hof van Cassatie, 20 oktober 1958, Pas._, 1959, I, 172. 




Zoals Masquelin het uitdrukt : 
"Dès l'instant ou la puissance publique édicte une règle qui la lie 
e.lle·-même en vertu <le sa pro pre volonté et dès 1 ! insr:ant oii eet te 
volonté de se lier est née, l'obligation elle-même est née et la pu-
blication n'est-à eet égard 1 nécessaire que pour faire connaître cette 
volonté à ceux qu'elle intéresse, mais non pour faire naître l'obliga-
tion. Dans le chef de 1iindividu, au contraire, l'obligation que la 
volonté de la puissance publique lui impose ne naît que par la connais~ 
sance qui est censée lui en être donnée par la publication" (1). 
Van Bunnen is het daarmee eens (2). 
197.- De beperkte draagwijdte van het voor de overheid bindend karakter van 
niet gepubliceerde besluiten blijkt uit het reeds geciteerde arrest 
van het Hof van Cassatie van 30 oktober 1961 (3). Beweerd werd dat 
het garnizoensreglement goedgekeurd bij koninklijk besluit van 5 se.p-
tember 1929 het jachtrecht op het militair domein onttrokken had aan 
de toepassing van de jachtwet van 28 februari 1882. Het Hof wees dit 
middel af om reden dat het besluit niet gepubliceerd en dus niet ver-
bindend was, ook niet voor de overheid. Van Bunnen keurt deze oplos-
sing goed (4). Nochtans zou men kunnen stellen dat dit besluit voor 
de eisers in cassatie een gunstiger regeling invoerde dan de jachtwet, 
- aanvaarding van het midde.l zou tot cassatie en waarschijnlijk tot 
vrijspraak van het tenlastegelegde jachtmisdrijf leiden -, en dat dus 
in zoverre het Hof de uitvoerbare kracht van hetbesluit had moeten er-
kennen of minstens moeten onderzoeken. 
Opgemerkt moet worden dat alleen de besluiten die belang hebben voor 
de meerderheid der burgers in extenso gepubliceerd moeten worden in 
het Belgisch Staatsblad (5). In het jachtarrest was het Hof van 
Cassatie de mening toegedaan dat het koninklijk besluit tot goedkeu-
ring van het garnizoenreglement de meerderheid der burgers aanbelangde 
( 1) MASQUELIN, M. J. Noot onder Hof van Beroep Brussel, 1 juli 1 952, 
J"T._, 1953, p. 39. 
(2) Art. cit.~ p. 255. 
(3) Pas." 1962, I" 236. 
(5) Art. 56, vierde lid van het koninklijk besluit van 18 juli 1966 
houdende co~rdinatie van de wetten op het gebruik van de talen 
in bestuurszaken. 
(4) Art. cit., p. 256. 
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en derhalve integraal in het Staatsblad gepubliceerd had moeten worden. 
198.- Traditioneel heeft de rechterlijke macht zich bevoegd geacht om de be-
tekenis van de woorden rrdie belang hebben voor de meerderheid der bur-
gersrr (in het Frans : "qui intéressent la généralité des citoyensu) na 
te gaan. Soms omvat de term "meerderheid der burgers" alle inwoners 
van het koninkrijk, zoals in het arrest van het Hof van Cassatie van 
27 april 187t1- (1), dan weer is het voldoende dat het besluit een bepaalde 
categorie van personen aanbelangt, zoals blijkt uit een arrest van het 
Hof van 13 februari 1950 (2). 
Voor Masquelin moet een besluit integraal gepubliceerd worden wanneer 
het· in zijn toepassing niet beperkt blijft tot een bepaald of bepaalbaar 
aantal personen of gevallen, maar bedoeld is van toepassing te zijn op 
alle personen of gevallen die zich in de voorwaarden bevinden die voor 
de toepassing vereist zijn (3) .De definitie van Vander Stichele sluit 
hierbij aan (4), en ook Van Bun,nen is het ermee eens (5). 
Dit criterium moet als volgt verduidelijkt worden dat de personen en 
gevallen die onder het besluit vallen, bepaald of bepaalbaar moeten zijn 
op het ogenblik dat het besluit van kracht wordt. Anders kan het gebeu-
ren dat een be.sluit verbindend is voor personen die op het ogenblik dat 
het besluit van kracht werd, niet onder de toepassing van dat besluit 
vielen, maar wel op een later ogenblik. 
199.- In de rechtspraak van de Raad van State speelt de publiciteit een grote-
re rol. 
Er is allereerst de regel van artikel 4 van het regentsbesluit van 23 
augustus 1948, dat bepaalt dat beroepen tot nietigverklaring ingediend 
~eten ~rden binnen de zestig dagen nadat de bestreden akten of regle-
( 1) Pas., 18 7 L~, I, 195 : "Considérant que par arrêté d' intérêt général, 
il faut entendre selon les termes formels de l'article 4 (van de wet 
van 28 februari 1845), ceux qui intê.ressent la généralité des ci-
toyens" c'est à <lire tous les habitants du royaumeir. 
(2) Pas., 1950, I, 412, m.b.t. het koninklijk besluit houdende goedkeu-
ring van het statuut van het militair hulppersoneel. 
(3) Art. cit., p. 40. 
(4) VANDER STICHELE A., Het gebruik àer talen inzake verordeningen. 
T B P, ! 96 4 , p • 15 9 . 
(5) VAN.BUNNEN, art. cit., p. 258. 
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meuten werden bekendgemaakt of betekend" dan wel, indien geen bekendmaking 
noch betekening diende te gebeuren~ binnen de zestig dagen nadat de ver-
zoeker van de akte of het reglement kennis heeft gehad. 
Ondanks de duidelijke tekst van artikel 4 is het niet altijd zo dat de 
datum van betekening of bekendmaking de termijn van zestig dagen doet in-
gaan. In een arrest van 12 maart 1971 besliste de Raad impliciet dat de 
termijn voor het indienen van een verzoekschrift om vernietiging aan te 
vragen van een besluit dat een plan vanaanleg goedkeurt niet ingaat op de 
dag van de bekendmaking bij uittreksel in het Belgisch Staatsblad, maar 
wel op de dag dat het goedgekeurd plan op het gemeentehuis van de betrok-
ken gemeente ter inzage van de bevolking ligt, ook al geschiedt die ter-
visielegging na de publicatie in het Staatsblad (1). 
Wanneer geen wijze van bekendmaking of betekening voorzien is, is het aan 
de verweerder om te bewijzen dat de verzeoker meer dan estig dagen voor 
het indienen van het verzoek.schrift kennis had van de bestreden handeling. 
De Raad zal alleen dan het bewijs geleverd achten wanneer een geheel van 
gewichtige, bepaalde en met elkaar overeenstemmende vermoedens voorhanden 
is dat verzoeker meer dan zestig dagen voor het indienen van het verzoek-
schrift feitelijk kennis droeg van de bestreden handeling (2). 
Op deze wijze wordt op indirekte wijze een openbaarheidsplicht ingevoerd. 
Zo oordeelde de Raad onder meer dat een besluit dat een einde stelt aan het 
dienstverband tussen de administratie en het personeelslid, wegens zijn aard 
zelf integraal moet betekend worden (3), en dat de aanplakking van een 
dienstorder ter ke.nnigsgeving van benoemingen aan het pe.rsoneel, niet vol-· 
doende is om de termijn van zestig dagen te doen lopen ten opzichte van een 
syndicale organisatie (4). 
200.- Is de Raad van State dus een strenge opvatting toegedaan wat betreft de 
publiciteit als ontvankelijkhidsvoorwaarde, ook wat betreft het vermoeden 
(1) Raad van State, i2 maart 1971, n° ll;-601. 
(2) Raad van State, 24 maart 1972, n° 15228. 
zie ook ~ Raad van State, 13 juni 1969, n° 13626. 
(3) Raad van State, 10 november 1970, n° 1434-2. 
Raad van State 24 maart 1972, n° 15248. 




"iedereen wordt geacht de wet te kennen" is de Raad vooruitstrevender 
dan het Hof van Cassatie. De voorzitter van een gemeentekiesbureau had 
aan de leden van een lijst verkeerde inlichtingen verschaft over de ver-
kiesbare leeftijd. Daardoor kwam er op die lijst maar een kandidaat 
voor, daar de tweede persoon die op de lijst had moeten voorkomen, ten 
onrechte meende niet oud genoeg te zijn om verkozen te kunnen worden 
en zich had teruggetrokken. Die ene kandidaat haalde echter genoeg 
stemmen om twee kandidaten te doen verkiezen, en toen men achteraf be-
merkte dat de tweede kandidaat toch oud genoeg was, werd tegen de ver-
kiezing bezwaar ingediend. De bestendige deputatie valideerde de ver-
kiezingen. 
Voor de Raad van State voerde de tegenpartij aan dat iedereen geacht 
wordt de wet te kennen, zodat de verkeerde inlichtingen die de voorzit-
ter van het kiesbureau gegeven had, niet beletten dat verzoekers zelf 
had moeten weten welke de minimum leeftijd was om verkozen te worden, 
temeer daar een van de verzoekers burgemeester van de gemeente was ge-
weest. 
De Raad was echter.van mening dat de voorzitter van het kiesbureau de 
verzoekers in dwaling gebracht had, e.n dat was voldoende om, niettegen-
ttaande het principe dat iedereen geacht wordt de wet te kennen, de 
verkiezingen te vernietigen (1). 
201.- Tenslotte evenmin als in Nederland ziet de Raad van State in het open-
baarheidsbeginsel een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur. Voor 
zover de openbaarheid in de rechtspraak van de Raad behandeld wordt, 
maakt het evenals in Nederland, deel uit van het zorgvuldigheidsbegin-
sel. In tegenstelling evenwel tot Nederland, waar de rechtsprraak 
schaars en indirekt is (2), zijn er in België wel een aantal uitspraken 
die van belang zijn~ 
(1) Raad van State, 12februari 1959, n° 6857. 
(2) KLINKERS, op. cit. ·' p. 28-30. 
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Na.ar aanleiding van een geschil dat gerezen was tussen een lid van de 
minderheid in een gemeenteraad en de meerderheid over informatie die 
verstrekt moest worden over kandidaten voor een bevordering waarover de 
raad te beslissen had, stelde de Raad van State in algemene bewoordingen 
dat "de bevoegde overheid, wil zij op regelmatige wijze een beslissing 
nemen, volledig moet ingelicht zin over de belangrijke gegevens welke 
die beslissing kunnen beïnvloeden". Uit het geheel van het arrest blijkt 
duidelijk dat de Raad hierin een vereiste van zorgvuldigheid ziet (1). 
Hetzelfde geldt wanneer de gemee.nteraad zich moet uitspreken over een 
ontwerp-plan van aanleg. Geeft het ontwerp de bestaande toestand niet 
volledig aan, dan kan de gemeenteraad zich niet met kennis van zaken 
uitspreken (2). Dit arrest is ook nog daarom belangrijk, dat niet al-
leen beslist werd dat de voorlichting van de gemeenteraad onvo1doende 
was, maar ook dat daardoor de inzageprocedure zelf, die zich tot het 
publiek richt, aangetast was door een in hoge mate ontoereikende voor-
lichting. 
In een ander arrest van dezelfde datum als het voorgaande beslist de Raad 
dat geen wet of verordening verhindert dat e.en m_euwe oproep tot gegadig-
den voor een gemeentebetrekking wordt gcxlaan, wanneer na een eerste op-
roep geen benoeming gebeurd is dan wel dese benoeming vernietigd is (3). 
202.- Belangrijker dan deze arresten zijn de twee volgende omdat de Raad daar-
door aan de overheid een verplichting tot publiciteit oplegt, langs het 
zorgvuldigheidsbeginsel om, in het voordeel van gewone burgers of ambte-
naren. 
In de eerste zaak, van 24 maart 1972, besliste de Raad dat de overheid 
die een examen inricht, alles moet doen wat van haar afhangt opdat de 
kandidaten de oproeping tot het examen tijdig zou ontvangen (4), en in 
( 1) Raad Statej 7 december 1970, 0 14404. van n 
(2) Raad State, 8 juni 1972, 0 15.343. van n 
Raad State, 26 november 1970~ 0 14.375. van Il 
(3) Raad State, 8 juni 1972' 0 15.340. van n 
(4) Raad State, 2Li. maart 1972, 0 15.239. van n 
--1 
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de tweede zaak, van 26 maart 1974, werd gezegd dat een bericht dat welis~ 
waar de vacature van een bepaald ambt vermeldt, maar dat doet op een wij-
ze die het niet mogelijk maakt met zekerheid de benoemingsvoorwaarden te 
kennen, geacht moet worden op een essentieel punt een ,zodanig gebrek te 
vertonen dat het met betrekking tot het bedoelde ambt, de aanstellingspro-
cedure onregelmatig maakt en de vernietiging van de aanstelling recht-
vaardigt ( 1). De Raad noteerde ook dat de bekendmaking van vacante be-
trekkingen niet alleen dient om ten bate van de overheid goede kandidaten 
de weg naar het bestuur te wijzen, maar ook om gegadigden voor die betrek-
kingen een gelijke kans op benoeming te geven. 
Deze arresten zijn niet alleen te beschouwen als een bekrachtiging van een 
zekere plicht tot openbaarheid; zij beogen ook de overheid te verplichten 
met kennis van zaken .te handelen, wat professor Flamme noemt "le caractère 
effectif de la proc.éclure administrative" (2). 
203.- Toch kan men zeker niet stellen dat de Raad van State geneigd is openbaar-
heid te beschouwen als een be~insel van behoorlijk bestuur, en kunnen 
voorgaande arresten hoogstens als het begin van een tendens in die rich-
ting gezien worden. 
Zo besliste de Raad bijvoorbeeld. dat geen bepaling de overheid verplicht 
bij het beslissen over een bouwaanvraag derde belanghebbende te horen, of 
er hen kennis van te geven (3), dat het besluit tot benoeming van een 
veldbrigadier aan de teleurgestelde kandidaten niet ter kennis gebracht 
moet worden (L~); dat de overheid die een examen inricht niet verplicht is 
aan kandidaten te verzoeken afschrift van hun diploma op te sturen, wan-
neer zij dit niet uit eigen beweging gedaan hebben, ook al stuurt het vast 
wervingssecretariaat gewoonlijk dit verzoek, en zelfs al zou dit niet stu-
ren van dat verzoek het gevolg zijn van een gebrekkige werking van de uit-
voeringsdiensten, en al zou de andere kandidaten een dergelijk verzoek 
wel gestuurd zijn (5). 
204.- In het algemeen volgt de Raad van State de regel dat J_n niet-betwiste 
zaken de betrokken burgers alleen die rechten kunnen laten gelden die 
(1) _Raad van State, 26 maart 1974, n° 16.325. 
(2) FLAMME, M.A., Vers la codification de la procédure administrative, 
Rev. adm., 1970. 
(3) R_aad Sta.te, 6 november 1973, n 0 16.089. van 
(11) Raad van State, 25 mei 1972, n 0 15.319. 
(5) Raad van State, 2 0 decembe.r 1956, N° 5423. 
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de wet of reglementen hen uitdrukkelijk toekennen (1), (2). 
In toepassing van dat beginsel heeft de Raad van State beslist dat, ook 
al brengt het besluit tot onbewoonbaarverklaring de belangen van de 
eigenaar ernstig in gevaar, en hij daarom verwachten mag dat de overheid 
hem gelegenheid geeft voor zijn belangen op te komen voor elke beslissing, 
(1) KLINKERS definieert het contenieuze administratieve proces als 
een relatie tussen overheid en burger waarbij een geschil aan de 
orde is, en het non-contentieuze administratieve proces als een 
relatie waar geen geschil uitgevochten wordt, maar de burgers 
anderzins met de administratie in contact is (op. cit." p. 66). 
Het is echter alles behalve duidelijk wat precies onder "geschil" 
verstaan moet worden. 
Uit de rechtspraak van de Raad van State (zie volgende voetnoten) 
zou men kunnen af leiden dat van beslissing in betwiste zaken, en 
dus van geschil alleen maar sprake is wanneer de r~latie burger-
overheid zich situeert in een jurisdictionele procedure. 
Afgezien nog van de moeilijkheid om van jurisdictionele procedure, 
jurisdictionele handeling en jurisdictioneel orgaan een bevredi-
gende definitie te geven (zie MAST, A., Overzicht van het Belgisch 
admhiis·tra-t;ief recht" Se uitgave, p. 361-369, en de op pagina 
369 geciteerde rechtsleer, vooral Lampu~, La notion dracte juri-
dictionnel, RDP 1946, p. 5 - 67), komt dit criterium als in hoge 
mage formeel en derhalve vrij irre~el voor. Waarom zijn de uit-
spraken van de commissies voor oorlogsschade jurisdictionele 
handelingen, maar niet de beslissingen genomen door de administra-
tie op aanvragen om vergunningen, of de beslissing van de burge-
meester om een woning als krotwoning te klasseren ? 
De belangen die daar op het spel staan verdienen minstens evenvele 
bescherming als de belangen die in een jurisdictioneel kader beoor-
deeld worden. 
Men kan stellen dat de belangen die niet op de waarborgen van een 
jurisdictionele procedure aanspraak kunnen maken, juist daarom des 
te meer bescherming verdienen, waartoe de openbaarheid in ID.iet ge-
ringe mate kan bijdragen. 
(2) De moeilijkheid een geldig criterium te zoeken voor dit onderscheid 
blijkt uit de rechtspraak van de Raad van State inzake erkenning 
van geneesheren-specialisten. 
De Raad besliste dat de uiteindelijke beslissing .van de Minister 
van Volksgezondheid "weliswaar geen jurisdictioneel karakter heeft 
maar toch ... verschijnt als· een administratieve beslissing in 
betwiste zaken en dienvolgens gemotiveerd dient te zijn" (24.april 
1968, n° 12914). De Erkenningscommissie .en de Cmmnissie .van beroep, 
die voorafgaandelijk een beslissing nemen moeten zich gedragen naar 
de in rechtszaken voorgeschreven regelen (Raad van State, 3 mei 
1968, n° 12929). 
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elke beslissing, geen wettelijke of reglementaire bepaling de overheid 
verplicht om vooraleer een huis onbewoonbaar te verklaren, de eigenaar 
te waarschuwen en hem. uit te nodigen bij het voorafgaand onderzoek aan-
wezig te zijn of opmerkingen te maken (1). 
Dezelfde regel, dat de betrokkenen alleen die rechten hebben die wet 
of verordeningen uitdrukkelijk aan hen verlenen, geldt ook voor aan-
vragen om een ongezonde, gevaarlijke of hinderlijke inrichting te ex-
ploiteren. Dit is zo, zowel voor de aanvragers als voor de eventuele 
bezwaarindieners (2). 
Evenzo rust er op de bestendige deputatie, die in beroep uitspraak moet 
doen over een aanvraag tot bouwvergunning, geen verplichting om de aan-
vrager in kennis te stellen dat zij zich voorneemt een bezoek te brengen 
aan het perceel waarop de aanvraag betrekking heeft (3). 
205.- Houdt men rekening met het feit dat elke relatie die de burger met de 
overheid kan hebben, ook al kan die op een gegeven ogenblik zich af-
spelen in een jurisdictioneel kader, in haar beginstadium van zuivere 
administratieve aard is, waar de burger dus geen andere rechten heeft 
dan de. wet of reglementen hem bieden, dan moet de houding van de Raad 
van State, zij moge rechtens gefundeerd zijn, betreurd worden. .Juist 
dit beginstadium, juist die eerste administratieve beslissing waar in 
beginsel ieder plicht tot openbaarheid ontbreekt, is cruciaal. Niet 
alleen is de eerste beslissing vaak ook de laatste, en blijft zij ten-
minste richtinggevend ook in de latere (administratieve) procedure (4) 
( 1) Raad State, 27 november 1972, 0 15.581. van n 
(2) Raad State, 14 juli 1955, 0 4508. van n 
Ra.ad State, 4 oktober 1960, 0 8107. van n 
Raad State" 2.2 januari 1963' 0 9827. van Il 
Raad State, 26 november 1963' 0 10292. van n 
Raad State, 22 april 1969' 0 12031 . van n 
Raad State, 19 1970:; 0 14182. van J urn" n 
Raad State, 26 februari 1971' 0 14559. van n 
Raad State, 29 februari 1972~ 0 15186. van n 
(3) Raad State, 9 december 1969' 0 13835. van n 
~ 
(4.)_ Zoals H. DEROCHE het uitdrukt : nune décision originelle une fois 
•·--
prise, lfa.iguillage donnê au dossier déterminera une situation 
juridique que le formalisme parfait de l'administration avalisera 
sans re.cours. La réformation d'une décision unilatêrale sera 
parfois impossible, en raison des délais de prescription stricts, 
<lits de 'droit public 11 (Les mythes adminis-tratifs, Pa.ris:; P.U.F. 
1966, p. 78). 
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en is het juist daarom van belang dat dan de positie van de burger zo 
sterk mogelijk .zij, maar ook zal een grotere openbaarheid in dat sta-
dium de burger in staat stellen de beslissing op haar juiste waarde te 
schatten en met kennis van zaken te beslissen of hij al dan niet tegen 
die beslissing beroep moet aantekenen, dan wel zijn aanvraag zo te wij-
zigen dat er wel een gunstig gevolg aan gegeven kan worden. 
Er is alle reden om met Vander St.ichele ervoor te pleiten dat de Raad 
van State aan de openbaarheid in het administratieve besluitvormings-
proces de plaats zou geven die het toekomt, ofwel als zelfstandig be-
ginsel van behoorlijk bestuur, ofwel als een van de elementen van het 
zorgvuldigheidsbeginsel (1). 
Voor de gewone rechtbanken lijkt het moeilijker de openbaarheid van be-
stuur te bevorderen, daar hun bevoegdheid toch voornamelijk steunt op 
het bestaan van subjektieve rechten, en het althans in de huidige stand 
van zakenniet naar uitziet dat het recht op informatie als zodanig er-
kend wordt. 
3 • De bezwo.:ren -tegen de openbaarheid 
206.- Zo nu vaststaat dat aan een brede toepassing van het openbaarheidsbe-
ginsel door de uitvoerende macht zelf, of via de jurisprudentîê.le omweg" 
geen principiële juridische moeilijkheden in de weg staan 7 blijft het 
te bezien welke bezwaren dan wel daartegen ingebracht kunnen worden. 
Zoals in. de inleiding gesteld vallen die bezwaren uiteen in twee groe-
pen, namelijk deze die men kan onderbrengen in de kategorie der doel-
einden die de overheid moet bereiken en de waarden die zij moet respek-
teren, en deze die thuishoren in de middelen waarmee de overhe.id die 
doeleinden tracht te verwezenlijken. 
207.- De maatschappelijke waarden en doeleinden die zich tegen openbaarheid 
verzetten of kunnen verzetten vindt men terug in de uitzonde.ri.ngen die 
in Zweden en Amerika op het openbaarheidsbegnsel zijn aangebracht" en 




die in Nederland ook door de commissie Biesheuvel zijn geformuleerd (1). 
Dit zijn: 
- het hogere staatsbelang, waarin in een viertal aspek.ten te onderschei-
den zijn: de veiligheid van de staat, de betrekkingen met vreemde 
mogendheden, de economische en financiële belangen van de overheid, 
het opsporen van strafbare feiten (2). 
Bij die uitzonderingen hoort ongetwijfeld ook de regel dat "geen stuk 
waaruit. blijkt hoe, bij gemeen overleg tussen Koning en Minister, een 
K.B. tot stand gekomen is, openbaar mag worden gemaakt" (3). 
Deze geheimhouding vloeit voort uit het beginsel dat de Koning onschend-
baar is. 
Het spreekt vanze 1f dat de draagwijdte van deze uitzonderingen op het 
openbaarheidsbeginsel, waarvan de gerechtvaardigheid nauwelijks betwist 
kan worden, tot interpretatie en betwistingen aanleiding kunnen geven, 
zoals Klinkers terecht vermeldt (4). 
Daarom is het van belang om te weten wie uiteindelijk over onthulling 
van overheidsdokumenten en over openbaarheid van bestuur in het algemeen 
het laatste woord zal hebben, en daar verdient het Amerikaanse systeem 
dat aan de rechtèr die bevoegdheid geeft, de voorkeur. Het lijkt weinig 
(1) Rapport van de Cormnissie heroriëntatie overheidsvoorlichting 
(Commissie Biesheuvel), Staatsuitgeverij, 1970, p. 198. 
(2) Dit laatste aspekt omvat eveneens de opsporing van feiten die tot 
administratiefrechtelijke sancties kunnen leiden, zoals het intrek-
ken of schorsen van vergunningen. 
(3) A. MAST, Over•;.dcht van het Belgisch Grondwettelijk Recht.) Gent, 
Story Sc:i.entia., 3e uitgave, 1972, p. 23i. 
Zie over deze regel ook: ORBAN, Le droit constitutionnel de la 
Belgique, 1908, t. 2, p. 272-273. en Pierre WIGNY, Droit consti-
tutionnel~ Brussel, Bruylant, 1952, t. 2, p. 574-576. 
(4) Op. cit." p. 168. 
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zinvol om nu reeds te trachten de grenzen van die uitzonderingen af te 
bakenen. Dat kan het best gebeuren door de antwoorden die in de prak-
tijk gegeven zullen worden. Mettertijd zal het mogelijk zijn daaruit 
meer preciese criteria af te leiden (1). 
208.- Daar openbaarheid van bestuur geen doel in zichzelf is, maar een middel 
tot een grotere democratisering, een betere rechtsbescherming, en tevens 
zijn grondslag vindt "in de vrijheidsidee van de burger ten opzichte 
van de overheid", zoals Klinkers opmerkt (2.), ligt het voor de hand dat 
conflicten met andere middelen die tot hetzelfde doel tenderen, mogelijk 
zijn. 
(1) Zoals DAVIS het uitdrukt (op. cit._, p. 108): "Most new administrative 
subject matter, however, must at first be committed to discretion, 
because no one is able to write rules or even meaningful standards. 
But as administrators exercisE~ discretion, they solve some of the 
recurr ing prob lems. Then they na tur al ly follow preceden ts, f or they 
think it inefficient to rethink a problem they have once resolved to 
their own satisfaction, in absence of any special reason to do so. 
The precedents accordingly grow, the opinions are soon stating some 
standards or other guides, and the movement may go on toward 
principles and for some subjects, rules". 




209.- Een van die middelen is de factor tijd. 
In het reeds geciteerde arrest van de Raad v.::m State van 1 7 nûvember 
1972, waar een van verzoekers bezwaren tegen een besluit van onbewoon-
verklaring was dat hij niet vooraf uitgenodi~d was om het plaatsbezoek 
bij te wonen of opmerkingen te formuleren, was deze factor van beslis-
sende betekenis voor het afwijzen van dat bezwaar : "dat het immers om 
een politiemaatregel gaat die, behoudens bewijs van het tegendeel, een 
urgent karakter heeft en derhalve met een voorafgaand tegensprekelijk 
onderzoek meestal niet verenigbaar is" (1). 
Tijdnood mag niet te gemakkelijk als reden om openbaarheid te weren 
aanvaard worden. Ten eerste geldt zij niet '[Oor die vormen van open-
baarheid die geen tijdverlies meebrengen, wat voor mededeling van 
stukken of het oproepen om hij een bepaalde gebeurtenis aanwezig te 
zijn meestal het geval zal zijn, Verder lijkt het ook onaanvaardbaar 
dat de overheid zich. daarop zou beroepen als zij door eigen schuld in 
tijdnood geraakt is. Tenslotte ·komthet:aan de Raad van State toe om 
nauwkeurig de werkelijkheid van het _tijd~element na te gaan, en de in 
geding zijnde belangen af te wegen. 
210.- Aantasting van de doeltreffendheid en slagvaardigheid van het bestuur 
tengevolge van openbaarheid i.s een tweede bezwaar. Dit omvat twee as-
pekten : enerzijds verlengt het het administratieve besluitvormingspro-
ces, anderzijds wordt dat proces duurder, doordat de ambtenaren meer 
werk krijgen en/of meer ambtenaren ingeschakeld moeten worden. 
Deze opwerping heeft Klinkers op doeltreffende wijze weerlegd. Hij 
toont aan dat de beslissing die in beslotenheid genomen is, vaak achter-
af aanleiding geeft tot betwisting, beroep op de politieke en rechter-
lijke macht, weigering tot tenuitvoerlegging en dies meer, zodat de to-
tale duur van de beslissing, van conceptie tot tenuitvoerlegging, noch 
korter noch goedkoper moet zijn dan wanneer openbaarheid van de beslis-
sing tot stand komt. 
Bovendien voert hij aan dat voor andere overheidstaken, waarvan het nut 
onmiddellijk duidelijk is, zoals inzake sociale zekerheid bijvoorbeeld, 
geen bezwaren over extra mr:btenaren en kosten gemaakt worden, of althans 
(1) Raad van State, 27 november 1972, 
1- _-_ 
0 
n 15.581, p" 956. 
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veel minder. Openbaarheid heeft alleen het nadeel dat het niet onmid-
dellijk rendeert wat kostprijs en duur betreft, maar wel op middellange 
of lange termijn. Daarmee wil niet gezegdzi]n dat openbaarheid betwis-
tingen uitschakelt, maar als er ook dan nog wrijvingen en geschillen 
voortkomen, dan is er vermoedelijk een diepere oorzaak, en is het min-
stens voorbarig om de schuld daarvan aan de openbaarheid te geven. 
Tenslotte a.cht hij het onaanvaardbaar dat in een democratische maat-
schappij aan slagvaardigheid van bestuur een grotere waarde wordt toe-
gekend dan aan openbaarheid (1). 
211.- Andere bezwaren die door Van Wijnbergen worden onderzocht:. en weerlegd 
zijn de wi.ssel valligheid, onbetrouwbaarheid en irrationaliteit van de 
publieke opinie, de mogelijkheid dat openbaarheid aan de oppositie ar-
gumenten in handen zal spelen, dat de adviezen en rapporten van commis-
sies als regeringsvoorstellen worden geïnterpreteerd, het doorbreken 
van de ambtelijke anonimiteit. 
De vrees voor de publieke opinie is als argument onjuist .. Hij citeert 
Thorbecke's gezegd, "dat publiciteit voor een goeden maatregel ene on-
berekenbare kracht is doch dat de beste maatregel bij geheimzinnigheid 
licht miskend wordt". Het tweede bezwaar vindt Van Wijnbergen veeleer 
een voordeel. Het past niet de oppositie op een dergelijke manier 
buitenspel te zetten. 
Het derde bezwaar kan gemakkelijk opgevangen worden als de regering bij 
publicatie afdoende voorzorgsmaatregelen neemt, waardoor duidelijk wordt 
op wiens rekening de voorstellen en adviezen komen. De opwerping dat de 
commissies bij openbaarmaking van hun rapporten, adviezen en voorstellen 
minder vrijmoedig zullen werken wijst hij van de hand met te ver-
wijzen naar de rechterlijke colleges, voor wie openbaarmaking blijkbaar 
geen bezwaar is. 
Het doorbreken van de ambtelijke anonimiteit acht Van Wijnbergen des te 
noodzakelijker omdat 90 % van alle overheidsmaatregelen voortkomt uit de 
ambtelijke creativiteit. Van die ambtelijke invloed moet ook naar buiten 
blijken (2). 
(1) KLINKERS, op. cit._~ p. 77-87. 




212.- Een ander bezwaar nog, dat door Van Swaan geopperd wordt (1) en dat 
Klinkers deelt (2), is het gevaar van inbreuk op de ambtelijke crea-
tiviteit en gemoedsrust wegens het voortdurend blootstaan aan kritiek. 
Tussen ambtenaar en publiek zal een gewenningsproces moeten plaatsvin-
den : het publiek zal begrip moeten opbrengen voor de positie en het 
werk van de ambtenaar, de ambtenaar zal zich moeten harden tegen het 
publieke oordeel. Op die manier zal het bezwaar geleidelijk aan ver-
dwijnen. 
213.- Duynstee tenslotte vindt dat openbaarheid van het administratieve be-
sluitvormingsproces pas mogelijk is nin een heel anders geaarde in--
richting van het maatschappelijk en publieke bestel" en "dat binnen 
het gevestigde bestel en binnen de vooruitzichten op continuiteit ju-
ridisch-politieke grenzen gesteld zijn aan de mogelijkheden van open-· 
baarrnaking in overheidsaangelegenheden". Voor hem is openbaarheid 
geen eis van het democratisch bestel, tenminste daar waar vertrouwe-
lijkheid noodzakelijk is, en die noodzaak gaat voor h~m nogal ver : 
''Het doet verwonderlijk aan, dat vertrouwelijkheid plicht zou zijn 
bij het tot stand brengen van politieke beslissingen, maar dat de 
autoriteiten die deze beslissing moeten nemen op zeker niveau (bedoeld 
is de ambtelijke voorbereidingsfase) in de onmogelijkheid zouden wor-
d~n gebracht om zich vertrouwelijk te laten bijstaan. Als men zou 
menen, dat algemene democratische eis zou zijn, dat de overheidsdienst 
openbaar moet zijn, dan zou men logischerwijze toch allereerst moeten 
denken aan de openbaarheid van de ministerraad en van vergaderingen 
van kamerfracties, c.q. kamerconnnissies over bestuursbeleid. Dan 
wordt openbaarheid van de rest van de gegevens in beginsel een schier 
vanzelf sprekende consequentie" (3). 
Met de door Duy~stee voorgestelde volgorde : eerst verandering van het 
maatschappelijk en publiek bestel, dan pas grotere openbaarheid, is 
Klinkers het duidelijk oneens. Hij stelt dat het maatschappelijk en 
publiek bestel niet statisch is, maar dynamisch. In de evolutie die het 
ondergaat kan openbaarheid de rol spelen van een katalysator die met 
name op het punt van de mentaliteit als versneller optreedt (!+). 
(1) DE SWAAN, Geheimhouding van de openbare zaak, De Gids_, 1966, n° 6 
p. 11/12. 
(2) op. cit._, p. 76. 
(3) DUYNSTEE, in : "Hoe openbaw'I wm'ldt ons bestuur ? "_, p. 4 9-5 1 • 
Dit vertrouwelijkheidsbeginsel vertoont een merkwaardige gelijkenis 
met het "executive privilege" Wa?-rop president Nixon zich beriep om 
de beruchte "tapesn niet vrij te geven. De ratio is dezelfde : zon-
der vertrouwelijkheid kan de president (hier : de beleidsman), niet 
openhartig met zijn medewerkers omgaan en worden zijn beleidsmoge-
lijkheden en rechtspositie ernstig beperkt. 







214.- De tegenstelling tussen Duynstee en Klinkers grijpt terug naar een van 
de grondproblemen van het recht : moet het recht de maatschappelijke 
ontwikkeling voorafgaan en deze in zekere mate mee bepalen, of moet het 
recht zich ertoe beperken de maatschappelijke veranderingen passief te 
registreren ? 
Het ziet er naar uit dat voor de openbaarheid beide opvattingen gedeel-
telijk juist zijn. Ongetwijfeld is er een tendens naar grotere openbaar-
heid - zie in Belgi~ bv. de wet op de ruimtelijke ordening, en de houding 
van de secretaris·-generaal van het Ministerie van Economische Za.ken, die 
deze tendens onderkent - maar een ingrijpen van de wetgever, de admini-
stratie zelf of de Raad van State, in de richting van een grotere open-
baarheid zou heel zeker aan die tendens een krachtige impuls geven. 
Duynstee 1 s opmerking blijft toch voor een deel gefundeerd : vertrouwe-
lijkheid kan evenmin als discretionnaire bevoegdheid volledig uitge-
schakeld worden, noch zou dat zelfs wenselijk zijn. 
215.- Een laatste beperking aan het openbaarheidsbeginsel vloeit niet zozeer 
voort uit een "bezwaar" als wel uit een "technische" noodzaak. Het lijkt 
moeilijk haalbaar om een administratief stuk dat nog niet "af" is, aan 
de openbaarheid prijs te geven. Steenbeek stelt dat alleen stukken die 
hun finaal stadium bereikt hebben, openbaar moeten zijn 
11 finaal dan in die zin begrepen dat het stuk een eindfase van een deel 
van het bestuursproces voorstelt, bijv. een ingekomen brief, een afgeslo-
ten rapport, een deskundigen bericht 9 een specialistenadvies, een op 
papier weergegeven telc~fonische feitelijke mededeling, een geformuleerde 
conclusie van een bepaald ambtelijk overleg, kortom stukken die een zelf-
s tanclige rol in het besluitvormingsproces spelen. Concepten, voorlopige 
notities, kladberekeningen, zakelijk niet relevante uitlatingen enz. 
spelen zulk een rol niet en kunnen dan daarom buiten beschouwing blijven"(l). 
Dit voorstel kan ten volle onderschreven worden, maar ook hier weer zal 
de praktijk moeten uitwijzen welke stukken een zelfstandige rol in het 
bestuursproces spelen. 
(1) STEENBEEK, Welke beginselen be.treffende de openbaarheid van verga-
dering en toegankelijkheid vanstukken behoren ten grondslag te lig-
gen aan de wettelijke rege.lingen op het stuk van de openbare dien-
sten ? 
Preadvies Nederlandse Juristenvereniging 1970, HandeUngen.J deel I, 
eerste stuk p. 72. Zie ook KLINKERS, op. cit., p. 162. 
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216.- Geen van de geuite bezwaren en opmerkingen lijkt voldoende zwaarwichtig 
te zijn om openbaarheid als algemene regel onaanvaardbaar te maken. 
Sonunigen zijn gerechtvaardigd, en moeten ofwel resulteren in uitzonde-
ringen op het openbaarheidsbeginsel, ofwel aanleiding geven tot een 
voorzichtige toepassing van het openbaarheidsbeginsel in de praktijk. 
Dat Burkens en Koeken de formulering van een algemene openbaarheidsregel 
prematuur achte.n, en vrezen dat de onvermij <lelijke reeks ui tzonderin.gen 
de openbaarheid zullen versmachten (1) is een risico dat door de, sinds 
het opstellen van hun preadvies, veranderde mentaliteit dermate klein 
is gewordenl' dat het er gerust op de koop toe bij genomen kan worden. 
4. Openbaarheid wanneer ? 
217. -· Openbaarheid moge dan in België de geesten in mindere mate beroerd heb-
ben dan in Nederland, ook hier te lande is openbaarheid geen on.bekend 
verschijnsel in de wetgeving, en zijn er uitspraken van de Raad van 
State die wijzen in de richting v~n een grotere openbaarheidsplicht van 
de administratie. 
Hier moet nog vermeld worden het principiële arrest van de Raad van State 
van 5 februari 1970, waarin erkend wordt het bestaan an 11 de regel van 
goed bestuur en billijke rechtspleging volgens welke tegen niemand een 
ernstige maatregel, ook al is het geen tuchtmaatregel, kan worden uitge-
vaardigd tenzij de betrokkene is gehoord en dus de kans heeft gehad uit·-
een te zetten waarom de overwogen maatregel uit het oogpunt van het be.-
lang van de dienst niet verantwoord is - een regel die geenszins verward 
mag worden met het beginsel van het recht van verdediging in straf en 
tuchtzaken" (2). 
De geformuleerde regel geldt weliswaar voor de interne werking van het 
bestuur, maar is vatbaar voor uitbreiding tot alle bestuurshandelingen 
die voor de betrokkenen een ernstige maatregel betekenen. 
(1) BURKENS en KOCKEN, preadvies, p. 199. 




Het is trouwens in de Raad van State, die aan de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur meer en meer aandacht schenkt" dat de verwachtingen 
gesteld moeten worden voor de geleidelijke verwezenlijking van de open-
baarmaking van het bestuur" veeleer dan in de wetgever of de administra-
tie zelf. 
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HOOFDSTU J< II I 
DE BOUltJSTENEN VAN DE PREVENTIEVE RECHTSBESCHERMING 
DE ALGEr'1ENE BEGINSELEN VAN BEHOORLIJK BESTUUR 
§ 1 • INLEIDING 
218.- Aan D. Simons komt de verdienste toe gewezen te hebben op het belang van 
de algemene beginselen van behoorlijk bestuur voor de preventieve rechts-
bescherming. In de bundel "Honderd. Jaar Rechtsleven" schrijft hij : 
"Nog één effect van het begrip der algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur wil ik hier noemen. Het is de invloed welke deze hebben gehad 
en nog hebben op een verbetering van de voorbereiding van de administra-
tieve beslissingen. Vooral de theoretische aandacht ten aanzien van de 
rechtsbescherming was in ons land voornamelijk gericht op het redres van 
reeds genomen beslissingen. Veel minder aandacht kreeg bij ons, althans 
in de theorie, de wijze waarop administratieve beslissingen moesten worden 
voorbereid. 
En toch ligt ook daar een terrein van belang voor de rechtsbeschernling. De 
burger is meestal veel meer gebaat bij een zodanige voorbereiding van een 
bestuursbeslissing die ook zijn belang raakt, indien hij daarbij de gele-
genheid heeft om zijn bezwaren_naar voren te brengen en op die bezwaren 
op een verantwoorde wijze een beslissing wordt genomen, in plaats van dat 
hij achteraf moet appelleren van een beslissing, die omdat zij reeds is ge-
nomen moeilijker is te corrigeren. 
De algemene beginselen van behoorlijk bestuur zijn voor een belangrijk deel 
gericht op een_ juiste wijze van voorbereiding van .de beslissingen. De over-
heid moet daarbij zorgvuldig te werk gaan, zij moet .alle daarbij betrokken 
belangen op redelijke wijze overwegen en zij moet beslissingen waarbij op 
een verzoek afwijzend wordt beschikt motiveren met gronden welke die beslis-
singen kunnen dragen". 
219.- Vooraleer gestart kan worden met het onderzoek van de diverse algemene begin-
selen als elementen van preventieve rec.htsbescherming moet eerst enige terrni-· 
nologische klaarheid betracht word.en, en lijkt het niet minder belangrijk de 
waarde en de indeling van de algemene beginselen te bepalen. 
( 1) SIMONS 7 David, De ontwikkeling van de rechtsbescherming tegen de over-
heid in: llonde1•d daàr 21echtsleven:J Tjeenk Willink, Zwolle, 1970, p. 
255. Ook DAVIS spoort aan tot grotere aandac.ht voor de preventieve 
rechtsbescherming (Administratieve discretion) A. preliminary inquiry, 
p •. 219 e.v.). 
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§ 2. DE BEGRlPPE'N "ALGEMENE BEGINSELEN VAN BEHOORLIJK BE.STUUR" EN "ALGE-
MENE RECHTSBEGINSELENu 
A. Definities 
220. - Wiarda definieert de algemene beginselen van behoorlijk bestuur als het 
complex van normen en beginselen (behoorlijkheid, redelijkheid en bil-
lijkheid) voor zover dat dient als toetsingsmaatstaf voor overheidsgedrag ( 1). 
Nam"rkeuriger is de definitie die Suetens geeft : 11Beginselen van behoorlijk 
bestuur zijn ongeschreven algemene rechtsbeginselen, welke de overheid bij 
elk optreden in acht moeten nemen" (2). 
221. - Uit deze definities kan men af leiden dat de algemene b.eginselen van behoor-
lijk bestuur species zijn van het genus algemene rechtsb.eginselen. Het is 
trouwens opvallend dat in het Frans voor de algemene b.eginselen van behoor-
lijk bestuur geen eigen term voorhanden is : men spreekt er van "principes 
généraux du droit", ook daar waar het duidelijk gaat om algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur (3). 
222. - Van Dale omschrijft het "rechtsbeginsel" als een "principe waarop het recht 
steunt" ; "alge.meen" is "voor alle bijzondere gevallen geldig", d.w.z. "zon-
der uitzondering" (4) 
Bij Robert vindt men onder "principe" : "Règle d'action, formulée ou non, 
s 'appuyant sur un jugement de valeur et constituant un modèle ~ une règle ou 
un but", en als voorbeelden worden geciteerd "le principe d '.égalité ; de 
(1) WIARDA, G.J., Algemene beginselen van behoorlijk bestuur 1.n het Neder-
landse recht, T.B.P., 1970, p. 366. 
(2) SUETENS, L. P., Algemene rechtsbeginselen en beginselen van behoorlijk 
bestuur in het Belgisch administratief recht~ T.B.P.~ 1970, p. 330. 
(3) SUETENS (a:rrf;. cit.~ p. 380) merkt op dat de term ook in het Belgisch 
recht nog geen ingang gevonden heeft 7 mam:-; zoals hij ·zegt, "dit beduidt 
nochtans niet dat de algemene inhoud, welke aan het begrip 'algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur' wordt gegeven, in de juridische rea-· 
liteit ten enermale onbekend zou zijn.n Dit geldt a fortiori voor Frank-
rijk. 
(4) VAN DALE, Groot woordenboek van de Nederlandse taal, 9e oplage~ 1969. 
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légalité ; les principes républicains ; les imrnortels principes de 1789n (1); 
"gênéral" is "qui s'applique à un ensemble de cas ou <l'individus" (2). 
In de "Lexique de terrnes juridiques" staat onder "principes gênéraux de 
droi t" : "Principale source non êcri te du Droi t adminis tratif reprêsen tée 
par des règles de droit obligatoires pour l 'administration et <lont l 'exis-
tence est affirmêe de manière prétorienne par le juge. Leur respect s'im-
pose à tou.tes les autorités administratives, rnême dans les matières ou le. 
Gouvernement est investi par la Constitution d 'un pouvoir règlementaire au-
tonome non subordonée à la loi" (3). 
223.- Ook al is er belangrijk theoretisch verschil tussen algemene rechtsbeginse-
len en algemene beginselen van behoorlijk. bestuur - de eers tgen.oemde hebben 
een duidelijk breder toepassingsveld dan de laatstgenoemde - J_n de praktijk 
staan de "principes gênéraux du droit" in de rechtspraak van de. Franse con--
seil d'Etat en de Nederlandse 'algemene beginselen van behoorlijk bestuur' 
dicht bij elkaar. Beiden hebben zij tot doel het bestuurlijk handelen aan 
zich te onderwerpen (4). 
( 1) ROBERT, Dictionnaire alphabétique et analogique de la langue française, 
1962, v 0 Principe, III. . 
(2) Ibid., v 0 1 Général, 1°. 
(3) "Lexique de te.mes jur•idiques"-' sous la direction de Raymond Guillien 
et Jean Vincent, Paris, Dalloz, 1971. 
(4) BELINFANTE gaat nog verder ; voor hem lijdt het geen twijfel dat wat de 
Conseil tl 'Etat aanduidt als "principes généraux du droit", hetzelfde is 
als de Nederlandse "in het algemeen rechtsbewustzijn levende beginselen 
van behoorlijk bestuur". 
("Les principes généraux du. droit dans la jurisprudence administrative" 
van Benoît Janneau, Bestuurswetenschappen_, 1955, p. 203-209). 
Ondanks de nauwe verwantschap van de begrippen lijkt het onjuist om ze 
identiek te verklaren. Niet alleen is de term "principes généraux du 
droit" veel breder, maar zoals HUBERLANT opmerkt, heel wat "principes 
généraux" vin.den hun oorsprong in het burgerlijk recht, dat - omdat voor 
de Conseil d 'Etat het burgerlijk recht als zodanig niet van toepassing 
is op het administratief recht - alleen via de omweg van de "principes 
généraux" in het administratief recht toegepast kan worden. (Le droit 
administratif belge comprend·-il des principes .gênéraux non êcrits, in : 
Méfonges clean Dab-Z:n_, p. 666--667). Dit in .tegenstelling tot het Belgische 
en trouwens ook Nederlandse recht, waar het burgerlijk recht in principe 
ook van toepassing is op het bestuurlijk handelen. De rechtspraak i.v.m. 
artikel 1382 B.W. (Belgi~) en 1401 B.W. (Nederland) is daarvan wel het 
meest sprekende voorbeeld. 
' - ~ ~ 
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Deze vaststelling is belangrijk voor het Belgische recht, omdat dit de 
invloed zowel van het Franse als van het Nederlandse recht. Mocht er nu 
tussen de ''principes généraux du droitn en de "algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur" "'~ die hetzelfde doel nastreven en hetzelfde veld be.,.. 
strijken '·'aanzienlijk verschillen bestaan qua techniek en toepassing, dan 
zou dit gevaar betekenen voor een homogene ontwikkeling van een belangrijk 
stuk Belgisch administratief recht. 
224.- Het lijkt niet nuttig om opnieuw de discussie te openen over de juiste de-
finitie van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. De definitie 
van Suetens is theoretisch bevredigend en praktisch hanteerbaar onder voor-
behoud van de opmerking dat de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
niet nooclzakelijkerwij ze steeds ongeschreven zijn. Het gelijkheidsbeginsel 
bv. dat in Frankrijk op geen geschreven tekst steunt, vindt in België uit-
drukkelijke bekrachtiging in de artikels 6 en 6 bis van de Grondwet (1) (2). 
B. AaPd van de algemene beg-tnselen van beho01"'Ujk bestuur_, en hun plaats ?.--n. 
de normenhiërarchie 
225.- Er moge dan in de rechtsleer en in de rechtspraak weinig betwisting zijn 
r--- -
(l) De ontwikkeling van de principes generaux in Frankrijk is in niet geringe 
mate te .danken aan .de afwezighe·Î.d van teksten die belangrijke rechten en 
vrijheden uitdrukkelijk waarborgen, dit in tegenstelling tot de Belgische 
grondwet, zoals HUBERLANT terecht opmerkt (a.Y'·t. cit;, _, p. 662·-665). 
J"EANNEAU geeft een zelfde verklaring (Les principes générau:r: du droit 
dans ·za jurisprudence administrative_, Paris, Sirey, 1954, p. 1-3). 
• ' ' • • . ' r ' ' • 
(2) Een eigenaardige toepassing van het gelijkheidsbeginsel door de Raad, 
van state vindt men j:n het arrest .Mollers, n° 14675 van 19 aRril J9ll ~ 
waar de Raad van mening .was dat een be.sluh van, de Bestendi.ge Deputatie~ 
dat een verg~nning weigerde voor de exploitatie van een hinderlijk bedrLjf 
om reden dat het niet mogelijk was de hinder beneden de normale lasten van 
de buurschap te brengen, onwettig was, omdat het gelijkheidsbeginsel al-
leen vereist dat de buren geen hinder moet verdragen die boven de normale 
lasten van de buurschap ging. Door te eisen dat de hinder beneden de nor-
male burenhinder moest blijven, was de Bestendige Deputatie te streng ge-
weest, en kwam in strijd met artikel 6 van de Grondwet. 
Het valt op dat de Raad hier afwijkt van .de. stelling van het Hof van Cas-~ 
satie dat bovenmatige bï.ffenhinder onaanneernbaar acht op grond van artikel 
11 van de Grondwet cm 5!~4 van het B.W. (schoorsteen- er1 kanaalarrest, 6 
april 1960, Arresten_, p. 722-726). 
r--·. 
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over de omschrijving van het begrip, over de aard van de algemene beginse-
len van behoorlijk bestuur, en hun plaats in de hiërarchie der juridische 
normen heerst onduidelijkheid en verwarring. 
Daarvoor zijn twee oorzaken. 
I. De algemene beginselen djn rechtsbeginselen 
Ten eerste gaat het hier om beginselen. Zonder dat men Paul Scholtens mening 
kan onderschrijven dat het geen rechtsbeginselen zijn, kan men het toch gro-
tendeels met hem eens zijn dat de aard van het rechtsbeginsel meebrengt dat 
11 directe toepassing door subsumptie van een geval onder een beginsel niet 
mogelijk is, daartoe moet eerst door een meer concrete inhoud de regel ge-
vonnd worden" (1). Ongetwijfeld zijn de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur rechtsbeginselen, d.w.z. regels die een in rechte afdwingbare plicht 
aan de overheid op:J.:.eggen (2), maar juist omwille van hun algemeen karakter 
is het niet onmiddellijk duidelijk hoe zij in concretG op een bepaald geval 
moeten toegepast worden. Zo kan het beginsel dat in tuchtzaken de betrokken 
ambtenaar in de gelegenheid gesteld moet worden de tegen hem uitgebrachte 
bezwaren te kennen en te weerleggen, niet op een.vormige en algemeen geldende 
wijze worden toegepast (3). 
Enige voorbeelden uit de rechtspraak van de Raad van State kunnen dit aanto-
nen : 
- Artikel 56 van de gemeentewet machtigt de Koning een burgemeester te schor-
sen, nadat deze gehoord werd, wegens kennelijk wangedrag of grove nalatig-
heid. Voor de Raad van State is aan de hoorverplichting voldaan wanneer 
de burgemeester door de gouverneur in opdracht van de Minister gehoord tverd. 
( l) SCHOLTEN, P., A Zgemeen deel in Asser' s Burgerlijk Recht_, Zwolle, 1934, 
p. 83 en 84. 
(2) WIARDA bv. pread-?.>ies.; VAR-geschrift XXIV, p. 711.-77 ; STELLINGfi ... ," TVO_, 
n° 369, p. 273, VAN WIJK, Voortgaande terugtred.~ Alphen a/d Rijn; 
N. S ams om NV, 1959, p. l 9. 




Het is niet nodig dat de Minister zelf de burgemeester hoort (1). 
In scherp contract daarentegen staat de door het Supreme Court gestel-
de regel dat het orgaan dat een beslissing te nemen heeft, zelf de be-
langhebbenden moet horen (2). 
Een provinciale ambtenaar, tuchtrechtelijk vervolgd, beschikte over der-
tien dagen om zich tegen de hem toegeschreven verwijten te verantwoorden. 
Deze termijn werd nog met een week verlengd. De Raad van State oordeel-
de dat in casu de tenlasteleggingen voldoende duidelijk omschreven waren, 
en dat de termijn voldoende lang was om verzoeker toe te staan zijn be-
langen naar behoren te verdedigen (3). 
Een kandidaat kon zijn dossier slechts inzien een half uur voordat hij 
voor de examencommissie moest verschijnen. Dat was in de ogen van de 
Raad van State onvoldoende (4). 
Met deze slechts bij wij ze van voorbeeld gegeven gevallen blijkt dat de wij-
ze van naleving van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur afhangt 
van de concrete omstandigheden van ieder geval. Verder dat er binnen de 
grenzen van ieder geval nog keuzemogelijkheden zijn betreffende de feite-
lijke realisatie van de rechtsregel. Tenslotte, dat de keuze op de eerste 
plaats bij de overheid zelf berust. 
226. -· Die bevoegdheid van het bestuur om zelf onder eventueel toezicht van de 
---
Raad van State te bepalen hoe de algemene beginselen van behoorlijk bestuur __ 
toegepast zullen worden is uitdrukkelijk bevestigd door de Raad van State 
"Overwegende dat een overheid die enkel bevoegd is om bij individuele be-
schikking te beslissen, niettemin toch bij wijze van voor haar zelf gelden-
de richtlijnen in het algemeen nader kan bepalen hoe ze bij vaststelling 
van haar beschikkingen een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur, dat 
ze bij het voorbereiden van haar beschikkingen moet in acht nemen, in de 
praktijk zal toepassen" (5). . 
(1) Raad van State, 24 mei 1966, n° 11828. Nochtans was er een omzendbrief 
van de Minfster van Binnenlandse Zaken waarin gesteld werd dat de Mi-
nister zelf de betrokken burgemeester zou horen. De Raad was van mening 
dat deze procedure-vorm niet op straffe van nietigheid moest worden na-· 
geleefd. 
(2) Morgan v. United States, 290 u.s. 468' 56 Sup.Ct. 906,80 L. Ed. 1288 
(1936). 
(3) Raad State, 22 1 97] ~ 0 14832. van JUD.J. n 
(4) Raad State, 18 maart 1971 ' 0 JLi.616. van Il 




Het belang van deze principiële uitspraak is gelegen enerzijds in de be-
vestiging dat het bestuur zelf verantwoordelijk is voor de toepassingsmo-
daliteiten van de algemene rechtsbeginselen -- waarbij de preventieve wer-
king van deze laatste nog eens onderstreept wordt - anderzijds in de dui-
delijke aanmoediging van het bestuur om die toe~a~~ingsm~dalitei~~1:1 in 
"voor (zich) zelf geldende richtlijnen in het algemeen nader (te) bepalen" (1). 
2. De algemene beginselen zijn in wezen niet-schriftelijk. Enige bezwaren 
daarvan 
227.- Een tweede oorzaak van onduideli;jkheid en verwarring ligt de~ls :tn het 
in wezen niet--schrif telijke karakt81.' van de algem~ne. beginselen va,n be'""' 
hoorlijk bestuur, deels in hun relatie tot schriftelijke regelingen en 
hun relatie onderling. 
Dat de algemene beginselen van behoorlijk bestuur besta.an en verbindend 
zijn, ook al is er geen tekst waarop zij kunnen steunen, is door de Franse 
Conseil d'Etat voor de eerste maa~ uitdrukkelijk bevestigd in d~ bekende 
"Aramu" zaak van 26 oktober I 91+5 (2). 
Ook voor de Belgische rechtsleer was dit een uitgemaakte zaak (3). 
Toch is het pas in een arrest van 6 oktober 1971 dat de Raad van State met 
zoveel woorden zegt: dat de algemene rechtsbeginselen "niet eens in een 
( 1) Daarmee wordt afgerekend met de stelling dat de overheid die alleen 
maar individuele beschikkingen mag geven, geen enkele reglementerende 
bevoegdheid bezit. Zie daarover in het algemeen: J.C. DOUENCE, Le 
pouvoir· l"'èglementaire de l 'administration., Paris, LGDJ, 1968. 
hij Davis (op. cit. -'· p. 68-7L1. en 220) vindt men dezelfde mening 
als bij de Raad van State. 
(2) Recueil Lebon, 1945, p. 213. 
D." 191+6, cl._, p. 158, met noot G. Morange. 
Daarin wordt voor het eerst de beroemde formule gebruikt, "qu'il ré-
sulte de ces prescriptions m:nsi d'aiUeurs que des principes géné-
rau.x du dr•oit appUcables. mêmes en Z 'absence de texte_, ..• 11 
(3) SUETENS, L.P., art. cit._, p. 380. 
GANSHOF VAN DER MEERSCH, Propos sur le texte de la loi et les princi-
pes génêraux du droit, d.'11._, 1970, p. 567. 
HUBERLANT, Ch., Le droit adrnin:i.stratif belge comprend-il des principes 
géüéraux non écrits ?, in:. Mélanges Jean Dabin_, p. 662. 
Opgemerkt moet worden dat nog in 1956, HAYOIT DE TERMICOURT de stelling 
verdedigde, in zijn mercuriale "Un aspect du Droit de déf en.se", dat in 






tekst moeten worden neergeschreven om te gelden" ( 1). 
228. - Het niet-schriftelijk karakter vai:i de algemene beginselen brengt met zich 
mee dat en hun aantal, en hun toepassingsveld moeilijk -'Y3ist te bepa,len 
zijn. 
Wat hun aantal betreft : waar Wiarda in zijn preadvies zeven algemene be-
ginselen van behoorlijk bestuur onderkent, komen van der Horst en van de 
Poel tot de conclusie dat er vijftien zijn (2) Suetens neemt de indeling 
van Wiarda over, maar voegt er een achtste aan toe ; daarbij stelt hij nog 
dat er naast de algemene beginselen van behoorlijk bestuur een aantal al-
gemene rechtsbeginselen zijn die voor hem in wezen een veel ruimer begrip 
... / ... 
het zo belangrijke beginsel van de rechten van de verdediging te stoelen 
op een wettelijke bepaling, op straffe van on.ontvankelijkheid van het 
beroep in cassatie. "Or ainsi qu'· on le rappelait encore il y a quelques 
semaines, lorsqu 'un moyen est pris, en ces matières de la viola.tion 
du droit de dêfense et que cette violation ne consiste pas dans la 
méconnaissance d'une prescription formelle de la loi, le demandeur en 
cassation et la Cour elle-même ne sont rnaint:es f ois trouvês dans un 
cruel embarra.s. Il se sont efforcés de découvrir une disposition légale 
qui présent~t quelque analogie ou quelque relation - parf ois bien tenue 
·- avec l' atteinte portée au droit de défense" (Revue de droit pénal 
et de criminologie" 1956, p. 247). 
Voor GANSH.OF VAN DER MEERSCH is het veertien jaar later duidelijk da.t 
de formele aanduiding van een geschonden wetsartikel meer en meer ach·-
terui twijkt en gedoemd is te verdwijnen : "Mais si la Cour, lorsqu'elle 
y était engagée par des parties qui f ondaient leur pourvoi en matière 
répressive sur la violation de ces articles, est restée fid~le dans 
quelques arr~ts à une technique de référence au texte, celui-ci ne 
fGt-il uni à la matière que par des liens incertains et artificiels, .c'est 
en se réf é.rant expressémant au principe gênéral des droi ts de la défen-
se comme tel que dans la grande maj ori té des ca.s, elle a s tatué ... 
Soucieux de permettre au principe gé.néral des droits de la .dêf ense de 
trouver sa pleine application, la Cour s'est dégagée progressivement 
de l'emprise d'une règle de procédure qui n'est pas adaptée aux pour-
vois qui vo~s saisissent de la violation drun principe général du 
d r o i t" (art. ei t. _, p • 5 9 3) • 
('1) Raad van State, 6 oktober·1971, n° 14.934~ 
(a) PY~eadvies voor de Adndnis·traUeve Dagen van 1961 _, uitgegeven door het 
Instituut voor Bestuurswetenschappen, 1961, p. 42-46. 
•·-·. t--- -
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ziJn ( J). In de mercuriale van Ganshof van der Meersch van 1970 worden 
op het specifieke gebied van het publiek en administratief recht maar 
twee "principes généraux" vermeld, al somt hij nog een aantal andere op 
die hoewel niet typisch voor het publ~ek rec~t, toch .oo~ daarop betrek-
king hebben, zoals het beginsel van~~ rechten van. de verdediging (2). 
Huberlant onderscheidt zeven "principe_s généraux" (3~ ~. ln he,t pr, oef~ 
schrift van Jearmeau is er sprake van heel wat "principes généraux" ; 
het is echter moeilijk een juist aantal te geven, omdat Jeanneau sommige 
algemene beginselen in delen splitst, zonder dat het duidelijk is of hij 
ieder deel als een apart beginsel beschouwt dan wel als een toepassingsmo-
daliteit van het algemeen geformuleerd algemeen be.ginsel (4). 
Dit verschil in aantal is deels verklaarbaar doordat de auteurs verschil-
lende criteria aanleggen voor de indeling van algemene beginselen ; deels 
ook doordat in de loop der tijden nieuwe beginselen "ontdekt" worden, dan 
wel door afsplitsing zich geleidelijk uit bestaande beginselen ontwikkelen 
en een ei.gen leven gaan leiden (5). 
Verschil in aantal hoeft op zicpzelf niet te verontrusten, zolang maar de-
zelfde werkelijkheid gedekt wordt. Maar wanneer op een gegeven ogenblik 
door de rechtspraak of de rechtsleer een nieuw beginsel ontdekt wordt, kan 
dit voor het bestuur moeilijkheden meebrengen. Het bestaan van rechtsbegin-
selen wordt maar achteraf door de rechter vastgesteld, nadat het administra-
tieve besluitvormingsproces reeds voltooid is. Het is niet gemakkelijk voor 
(1) Hiervoor werd reeds gezegd dat er geen kwalitatief onderscheid is tussen 
algemene rechtsbeginselen en beginselen van behoorlijk bestuur. De 
juistheid van de opmerking van professor Suetens belet niet beide 
begrippen in het kader van deze studie als een eenheid te behandelen. 
(2) GANSHOF VAN DER MEERSCH, art. cit._, p. 581 en 591. 
(3) HUBERLANT, Ch. , art. dt. _, p. 677-688. 
(4) Het gelijkheidsbeginsel wordt bijvoorbeeld onderverdeeld in "le prin-
cipe de l' égalité <levant la loi et les règlements", "le principe de 
l 'égalitê <levant les services publics';, "le principe de l' êgalité 
<levant les charges publiques". (op. cit. _, p. 7:-28). 
(5) Als voorbeeld van een algemeen beginsel in wording kan men het open-
baarheidsbeginsel nemen. KLINKERS schrijft daarover (op. cit. _, p. 30) 
"Eveneens kan men stellen, dat het openbaarheidsbeginsel voorals nog 
opgaat in het zorgvuldigheidsbeginsel en dat het, op grond van de 
inaatschappelijke, annex jurisprudentie-ontwikkelingen voor de hand 
ligt, dat het openbaarheidsbeginsel te zijner tijd van het zorgvuldig-
heidsbeginsel zal worden afgesplitst en een eigen leven gaat leiden." 
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het bestuur om vooruit te lopen op de rechterlijke beslissing, te meer 
daar de beginselen niet in een tekst neergeschreven hoeven te zijn, en de 
modaliteiten van hun toepassing op het concrete geval niet onmiddellijk 
evident zijn. 
229.- De tweede zwarigheid die het ongeschreven karakter van de algemene begin-
selen ten gevolge heeft, betreft de afbakening van hun toepassingsgebied. 
Tot voor het arrest Zeippen, bevestigd door het arrest Larnalle (I) kon 
men als vaststaande aannemen dat het beginsel "audi et alteram partem" in 
runbtenarenzaken alleen maar toepassing vond wanneer het om tuchtzaken 
ging. Door dat arrest werd het toepassingsveld van dat beginsel met een 
slag uitgebreid tot gevallen waar "een ernstige maatregel, ook al is het 
geen tuchtmaatregel" uitgevaardigd wordt (2). Een andere grens die door 
de Raad van State getrokken wordt - het onderscheid tussen contentieuze 
en niet-contentieuze zaken - heeft ook een zekere invloed op het al dan 
niet toepasselijk zijn van algemene beginselen van behoorlijk bestuur. In 
het vorige hoofdstuk werd er reeds op gewezen dat in niet-betwiste zaken 
de rechtsonderhorige op geen andere rechten aanspraak kan maken dan deze 
hem uitdrukkelijk verleend door reglementaire bepalingen. Be.schouwt men 
nu de algemene beginselen van behoorlijk bestuur als procedurale waarbor-
gen in hoofde van de rechtsonderhorige, dan kan men beweren dat de alge-
mene beginselen voor zover zij hun neerslag niet vinden in een reglemen-
taire bepaling, niet gevolgd moeten worden in de besluitvorming aangaande 
niet betwiste zaken. 
In inderdaad, vanuit dat standpunt bekeken, zijn er een aantal arresten 
die de toepassing van de algemene beginselen in niet-betwiste zaken uit-
sluiten. 
In een arrest van 18 juni 1971 was de Raad de m'ening toegedaan dat een 
geneesheer die om zijn erkenning als specialist verzocht had, geen recht 
heeft op inzage van het advies van de Commissie van beroep aan de Minister 
die de definitieve beslissing nam:, 
"Overwegende dat de erkenningsbeslissing wordt genomen door de Minist:.èr; 
dat dit geen gerechtelijke beslissing is; dat in een debat op tegenspraak 
alleen voorzien is tijdens de voorafgaande fase, ten overstaan van de Com-
missie van eerste aanleg en van beroep, die de Minister moeten adviseren 
zodat deze zijn beslissing met kennis van zaken kan nemen; dat het debat 
(1) Raad van State, Zeippen, 1 december 1966, n° 12082; Raad van State, 
Lamalle, 5 februari 1970, n° 13939. Vgl.. voor de evolutie van de 
rechtspraak, Raad van State, Cocq, 15 december 1950, n° 629. 
(2) De Raad drukt er wel op dat dit beginsel geenszins verward mag worden 
met het beginsel van het recht van verdediging in straf- en tuchtzaken 
Dit laatste beginsel is inderdaad ruimer, maar dit neemt niet .•• / ••• 
---- 1 1-· 
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een einde neemt met het advies van de Commissie van beroep ; dat artikel 
5 van het koninklijk besluit van 12 september 1957, gewijzigd bij het 
koninklijk besluit van 5 juni 1962 ste.J.t dat het advies van de Commissie 
van eerste aanleg aan dg betrokken geneesh_ee:r wor.dt me_de_ge_de_elci? zod~t hij 
beroep kan instellen ; dat het voor de geneesheer van belang kan zijn het 
advies van de Commissie van be.roep te kennen, maar dat hij hiertegen niet 
over een nieuw rechtsmiddel beschikt ; dat geen enkel algemeen procedure-
beginsel eist, dat in een zodanig geval aan de betrokken geneesheer kennis 
wordt gegeven van het advies" (1). 
Nog in dit verband kan verwezen worden naar de in het vorige hoofdstuk ge-
citeerde rechtspraak in verband met de politiebevoegdheid van de burgemees-
ter wat betreft onbewoonbaarverklaringen, en de reglementering van de onge-
zonde, hinderlijke en gevaarlijke bedrijven. Typerend voor deze laatste 
zijn de volgende uitspraken : "dat het reglement voor de arbeidsbescherming 
niet bepaalt dat de opposanten gehoord moeten worden" en "dat het regle--
ment niet bepaalt dat aan de opposanten inzage moet worden gegeven van de 
door de bestendige deputatie ingewonnen adviezen en inlichtingen11 (2). 
230.- Toch kan men niet zeggen dat de algemene beginselen in niet--betwiste zaken 
van geen tel ziJn. 
Ten eerste zijn er een aantal gevallen waar de Raad van State aan de teksten 
een brede interpretatie geeft. Reeds in een arrest van 3 april 1950 stelde 
de Raad dat de Besluitwet van 11 oktober 1944, dat de Minister machtigt om 
de gevallen te regelen die niet voorzien waren door de Besluit.wet van 6 ok-
tober 1944 betreffende de biljetten van de Nationale Bank en de gelddeposi--
to's 
"als doel heeft, luidens het verslag dat aan de besluitwet van 11 oktober 
1944 voorafgaat, een regeling te treffen voor bijzondere gevallen waarvan het 
aantal en de verscheidenheid elke oplossing door middel van wetsbepalingen 
uitsluiten ; dat de MinistE~r door te weigeren de zaak van de verzoeker heeft 
gekrenkt en aldus een machtsoverschrijding heeft begaan" (3). 





... / ... 
weg dat het beginsel "aud.i et alteram partem" deel uitmaakt van het 
beginsel van de rechten van de verdediging: zodat gezegd mag worden 
dat het toepassingsgebied van dit beginsel, zij het in be·"~perkte vorm, 
uitgebreid werd. 
Raad State, 18 juni 1 971 ' 0 14828 van n 
Raad State, 26 februari 1 97] ' 0 1455 9. van n 
Raad State, 3 april 1950, 0 314. van n 
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Men kan zonder veel moeite in dit arrest een toepassingsgeval zien van 
het beginsel dat het bestuur iedere zaak waarover het een beslissing te 
nemen heeft, op zijn eigen merites moet beoordelen -- een aspekt van het 
zorgvuldigheidsbeginsel - ook al wordt niet met name over beginselen ge-· 
sproken, en al bereikt de Raad de oplossing via een br~de tekstinterpre-
tatie. 
Als toepassing van de plicht tot feitelijke motivering kan beschouwd 
worden het arrest van 17 december 1964, waar de Raad stelt 
"dat zowel uit de tekst als uit de algemene opzet van de .wet en uit de 
ondubbelzinnige bewoordingen van de hiervoren aangehaalde verslagen aan 
de koning (bij de koninklijke besluiten .nr. 168 van 13 mei 1935 en .nr~ 
76 van 30 november 1939) blijkt .dat "goedkeuring" van .de kadastrale inko.,.... 
mens der type-onroerende goederen door. de plaatselijke commissie de "waar-
borg" is die de wetgever heeft willen verlenen aan,,de belastingplichtigen 
wie de normale weg van het bezwaar ~n van heJ: beroep· op een, sch8cids:r:·echJ:e1;' 
niet langer openstond ingevolge dezelfde bepaling, en dat die plaatselijke 
commissie onder meer tot opdracht heeft de "opmerkingen" te onderzoeken 
die de belastingsplichtigen voordragen in verband met de keuze van hun 
onroerend goed als type en met 'het kadastraal inkomen dat het bestuur eraan 
wenst te verbinden ... 
dat het niet duidelijk is hoe "goedkeuring door de plaatselijke commissie" 
en het aan de belastingplichtigen verleende recht opmerkingen voor te dra-
gen voor deze laatsten een waarborg kunnen opleveren als de commissie zich 
ertoe mag beperken de voorstellen ~an het bestuur te bekrachtigen, zonder 
beknopt maar duidelijk de redenen op te geven waarom zij de opmerkingen 
niet aanneemt" (1). 
In een arrest van 9 juli 1974 oordeelde de Raad van State dat wanneer de 
gemachtigde ambtenaar op grond van artikel 55 § 2, lid 1 van de wet op de 
ruimtelijke ordening en de stedebouw in beroep komt bij de Koning tegen een 
bouwvergunning uitgereikt door de Bestendige Deputatie, hij verplicht is 
aan de vergunninghouder niet alleen het enkele feit van het beroep mede 
te delen, maar het hele beroepsschrift met de daarbijhorende toelichtingen. 
Waar in fine van de bedoelde wettekst staat : "Het (beroep) wordt terzelf-
dertijd ter kennis van de aanvrager en van de Minister gebracht", leidt de 
Raad daaruit af dat niet volstaan kan worden met de blote aanzegging van 
het beroep (2). 
(1) Raad van State, 17 december 1964, n° 10938. 
(2) Raad van State, 9 juli 1974, n° 16546. 
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Door een ruime interpretatie van bovengenoemde bepaling is de Raad erin 
geslaagd de naleving van het procedurebeginsel op te leggen, dat wil dat 
de beroepen partij in de gelegenheid gesteld wordt kennis te nemen van de 
redenen van het beroep, beginsel dat als een onderdeel van de rechten van 
de verdediging beschouwd kan worden. 
Uit deze enkele gevallen moge blijken dat beschouwt men zelfs zo de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur slechts als procedurewaarborgen in 
het niet-contentieuze administratieve proces, de Raad van State niet aarzelt 
om ze op dat proces van toepassing te verklaren, al steunen zij niet recht--
streeks op een tekst. Maar zelfs zijn er gevallen waar buiten iedere tekst 
om procedureverplichtingen aan de administratie worden opgelegd. Men denke 
slechts aan het arrest Lamalle dat de naleving van het beginsel "audi 
alte.rem partem" oplegt wanneer een voor een amöte.n.aa.r. be~asteri,de. maatre.,ge_l 
wordt genomen die geen tuchtmaatr.egel is (1).; het beginsel 11 dat niet e.ens 
in een tekst moet worden neergeschreven om te gelden, dat, indien de over-
heid ... een examen inricht, de leden van de examencommissie de grondige 
kennis moe ten hebben van de taal of talen waarin het examen mag worden af-
gelegd" (2). 
231. - Vervolgens mogen de algemene beginselen van behoorlijk bestuur niet geredu--
ceerd worden tot procedurale rechten in hoofde van de rechtsorderhorigen, 
al is het zo dat normaliter daaruit een aantal rechten voor de rechtsonder·-
horigen voortvloeien. 
De algemene beginselen van behoorlijk bestuur overstijgen het individuele 
belang van de erbij betrokken personen. Het is.immers een eis van alge-
meen belang dat het bestuur behoorlijk zij. Het z~rgvuldig, correct, 
rechtens en feitelijk gemotiveerd, bevoegd bestuurlijk handelen is een nood--
zaak in zichzelf. 
Van beginselen als "audi et alteram partem" en fair-·.,..play kan men. zeggen 
dat ze voornamelijk gericht zijn op het belang van de rechtsonderhorigen, 
maar dat kan moeilijk beweerc:t worden van beginselen. als motiveringsplicht 
- in feite de plicht om rationeel te han<lE!len -, "patere legem quam ipse 
(1) Raad van State, 5 februari 1970, n° 13939. 
(2) Raad van State, 6 oktober 1971, n° 15.175. 
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fecisti" voorkomen van willekeur·-, continuïteit van de openbare dienst. 
Zonder vooruit te willen lopen op wat hierna behandeld wordt·, kan men 
zich nu reeds de vraag stellen of cie algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur niet tot het domein van de openbare orde behoren, over wier na-
leving de Raad van State ambtshalve moet waken. 
Alleszins kan er geen twijfel over zijn dat ook in niet-contentieuze za-
, , ' - • t. \ - ' ... ,· . . . . • . • 
k_e,n, de. sch_en,di_ng -vail. algemene beginselen van behoorlijk bestuur) zeker 
waar deze niet voornamelijk in het belang van de rechtsonderhorigen ge·-
geven schijnen te zijn, met succes kan aangevoerd worden als middel tot 
vernietiging van een be.stuurshandeling. 
Welbekend is bijvoorbeeld de regel dat bestuurlijke handelingen, al moe-
ten zij niet formeel gemotiveerd zijn, in rechte en in feite gemotiveerd 
moeten zijn ( l). 
Het beginsel van zorgvuldigheid geldt evengoed voor contentieuze als 
voor niet-contentieuze zaken : de overheid die een beslissing te nemen 
heeft, moet zorgen dat ze voldoende voorgelicht is (2) ; zij moet er zorg 
voor dragen dat de examens die zij uitschrijft een zo effektief mogelijke 
publiciteit krijgen (3) en verlopen in zo optimaal mogelijke omstandi.ghe-
den (4). 
Deze enkele voorbeelden mogen vooralsnog volstaan. 
232.- Bij wijze van besluit kan men zeggen dat het onderscheid tussen betwiste 
en niet-betwiste zaken het toepassingsveld van de algemene beginselen 
in zekere mate kan beperken, voornamelijk van die beginselen die voorko-
men als rechten in hoofde van de rechtsonderhorigen. Het beginsel dat 
uiteraard het meest die beperking zal ondergaan is het beginsel van de 
rechten van de verdediging in al zijn aspekten, zoals het recht om gehoord 
(1) SUETENS, L.P., ar~. cit. 3 p. 382, en de aldaar geciteerde rechtspraak. 
Adde: Raad van State, 22 februari 1972, n °15.175. 
(2) Raad van State, 7 december 1970, n° 14.404. 
(3) Raad van State, 26 maart 1974~ n° 16.325. 
Raad van State, 24 maart 1972, n° 15.329. 
(4) Raad van State, 6 oktober 1971, n° 14.934. 
Raad van State, 19 juni 1969, n° 13.638. 
Raad van State, 12 november 1969, n° 13. 782. 
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te worden, om tussen te komen, om inzage te nemen en kennis te krijgen 
van dokumenten, enz. 
Toch zijn er gevallen die er op wijzen dat de Raad van State die beper.,.. 
king niet steeds aanbrengt. 
233.- De verhouding van de algemene beginselen tot de andere rechtsnormen is 
mogelijk een van de factoren die de Raad er toe brengt om voor de toepas"" 
s ing van de beg in se len niet, althans, niet s,teeds, rekening te.. houden_ me..t 
het onderscheid tussen contentieuze en niet-contentieuze zaken. 
Het zal inmiddels wel duidelijk zijn dat waar de Raad in het niet-conten-
tieuze proces alleen maar plaats ziet voor de in reglementaire teksten uit-
drukkelijk erkende rechten, al dan niet toepasselijkheid van de algemene 
beginselen rechtstreeks samenhangt met de verhouding tot die reglementai-
re teksten, of beter gezegd, tot de verschillende categorieën daarvan. 
3. De verhouding van de algemene beginselen tot andere rechtsnormen 
a) De algemene beginselen en de Grondwet 
234. - Reeds Jeanneau, wiens proef schrift in 1954 verscheen, sluit de mogelijk-
heid niet uit dat de algemene beginselen grondwettelijke waarde hebben. 
Hij s ch rij f t daarover : 
''l'état actuel de la jurisprudence ne nous permet donc pas de conclure 
à une superiori té même rcüative des principes généraux du droi t sur la 
loi constitutionnelle proprement dite. Mais il faut s'empresser d'ajouter 
que nous ne voyons pas pourquoi la théorie des principes généraux du droi t 
n'inpirerait pas, le cas échéan.t, au juge administratif une méthodc~ d'in-
spiration analogue à celle frequenm1ent employé à l'égard de la loi ordinai-
re. S'il reste vrai que la loi demeure dans le système fran~ais le centre 
de 1' ordonnancement juri<lique, i 1 ne faut pas oublie~ que le juge admi-
nis tratif n'a pas h[sité, par une méthode d'interprétation appropriée, à 
en plier bien souvent les dispositi.ons aux exigences des principes géné-
raux du droit. Dans ces conditions, il ne ferait pas preuve d 'une plus 
grande audace en procédant de la même manière à 1' êgard de la loi consti-
tutionnelle, qui~ dans l'état actuel du clroit positif et sur le plan con..-
tentieux, ne jouit cl'aucune prééminence sur la loi ordinaire 11 (1). 
(1) JEANNEAU, op.cit._, p. 17L~-I75. 
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Inmiddels heeft de Franse grondwet van 1958 ernstige beperkingen aange~ 
bracht aan de suprematie van de wet, door aan ~e reg~ring voor belang-
rijke beleidsgebieden, een zelfstandige reglementaire bevoegdheid toe 
te kennen ( 1). Daardoor kon gevreesd worden dat de r.egering ongestraft 
inbreuken kan plegen op de algemene beginselen. Een aantal auteurs 
stelde voor de toepassing van de algemene beginselen uit te bereiden 
tot de decreten, m.a.w. aan de beginselen constitutionele waarde toe 
te kennen (2)~ 
In het arrest "Syndicat gén.éral des ingénieurs conseils" van 26 juni 
1959 heeft de Conseil d'Etat op ondubbelzinnige wijze die stelling bij-
getreden (3). 
Er moet op gewezen worden dat de verheffing op grondwettelijk niveau van 
de "principes généraux" twee beperkingen kent : enerzijds is het parle-
ment zelf er niet door gebonden, zoals Braibant opmerkt, al zou in zijn 
mening dit logisch te verantwoorden zijn (4), anderzijds hebben niet alle 
"principes" grondwettelijke waarde, maar alleen de belangrijkste (5). 
Maar binnen die perken is de grondwettelijke waarde van de beginselen dan 
ook onbetwist, zoals in het befaamde arrest "Sieurs Canal, Robin et Godot" 
van 19 oktober 1962 op spectaculaire wijze wordt aangetoond (6). 
(1) Artikel 37 van de Franse grondwet 
(2) BRAIBANT, G., "L 1 arrêt Synclicat:s général des ingénieurs-conseils et 
la théorie des principes génêraux du droit", Et. et Doe. C.E._, 1962, 
p. 67. Conclusies van Fournier, commissaire du gouvernement, onder 
hetzelfde arrest, Revue de d.roit public_, 1959, 1004. 
ODENT, R. , Contentieux ad.minist:r>ati.f _, l 961-1 962, p. 95 en 12 0. 
PUISSOCHET et LECAT, Chronique, Act. J'ur._, 1965, 590. 
BATAILLER, F., Le conseil d'état_, ju.ge consH·tut1:onnd_, 1966, p. 132 ev. 
FROMONT, M. , noot in D. _, 1962, !l24. 
GEORGEL, J., noot inRev. admin._, 1959, n° 70, p. 381. 
L 'HUILLIER, noot in D. _, 1959, 54 J. 
VEDEL, G., DroU administrat,if .français_, 1964, p. 202·~203. 
(3) SIREY, 1959, p. 203, met noot R. Drago. 
(L~) BRAIBANT, G., art. cit.",. p. 69. 
(5) BRAIBANT, G., ai~t. cit._, p. 70. 
(6) Recueil Lehon_, 1962~ p. 552 ~· Grands-. arrêt?-. de ia ;jiw?isp:rudence adm'l:~-
nist:ral;-i·ve _, p .. 5 04. , , 
- . k " ll-3 t' 1-; l J ... j k ' ' d 1" •. De tekst van. het arrest Komt oo .voor i,n be re,cu.c.e.r .i; ._ oor e.e , l.11, 
het hoofdstuk "Rechterlijk oordeel in administ:ra,tievg rechtspr,aak" (door 
van der Burg), p. 59-60. 
•·-· 
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Artikel 2 van de wet van 13 april J 962, bij referendum goedgekeurd gaf 
aan de president van de republiek de bevoegdheid "à arrêter par voie 
d'ordonnance, ou, selon le cas, de décrets en Conseil des ministres, tou-
tes mesures lêgislatives ou règlementaires relatives à l'application des 
dêclarations gouvernementales du 19 mars 1962". In uitvoering van die 
wet werd door de "ordonnance" n° 62.618 van 1 juni 1962 een uitzonderings-
rechtbank~ "Cour militaire de just:ice", opgericht, iets waartoe de presi-
dent oruniskenbaar de bevoegdheid bezat. Tegen een uitspraak van de "Cour 
militaire" dienden verzoekers een verzoekschrift in bij de Conseil d 'Etat. 
Allereerst overwoog de Conseil d'Etat, voor die gelegenheid zetelend in 
algemene vergadering, dat het verzoekschrift ontvankelijk -Viras. De "ordon-
nance" was een "acte aclministratif et susceptible conrrne tel d 'être déférée 
au Conse.il d 'Etat par la voie du re cours pour excès de pouvoir". 
Daarna stelde de Conseil d'Etat vast, dat, hoe groot de macht van de pre~ 
sident terzake ook was, hij de essentiële rechten van de verdediging al-
leen mocht opzijzetten voor zover d~t nodig was om de regeringsverklaringen 
van 19 maart 1962 te verwezenlijken, Nu volgen~ dg Consei.1 d'Etat van een 
dergelijke noodzaak niet gebleken was, moest de aanslag op die rechten~ 
met nan1e de speciale procedure voor de "Cour militaire" en de uitsluiting 
van iedere mogelijkheid tot verhaal, leiden tot het besluit dat de "orclow-
nance" waarbij. de "Cour militaire" werd opgericht, bui ten de bevoegdheids°"7' 
delegatie van de wet van 13 april 1962 viel, en voor het geh~eJ ye1;nietigd 
hoorde te wotden. 
Dit arrest heeft heel wat: stof doen opwaaien, en een wet van 15 januari 1963 
valideerde. retroaetief de "ordonnan.ces" genomen in uitvoering van de wet van 
13 april 1962, maar toch werd de essentie van het arrest gerespecteerd, door-
dat de procedure voor de inmiddels in "Cour de Sûreté de l'Etat" herdoopte 
uitzonderingsrechtbank hervormd werd op een wijze die de essentiële begin-
selen van het strafrecht waarborgde, met name de rechten van de verdediging 
en het beroep in cassatie. 
235.- In Belgi~ vertoont die discussie niet hetzelfde belang. Terecht schrijft 
Ganshof van der Meersch : "La question de savoir si les principes gênéraux 
du droit ont., clans la hiërarchie des sources de la légalité, valeur législa-
tive ou valeur constitutionnelle est sans intérêt pour le juge belge ... dans 
l'êtat actuel de la jurisprudence, Ie juge ne controle pas la conformitê de 
1--·. 1--· -
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la loi écrite à la Constitution et les principes généraux ne s'imposent 
au juge que pour les actes soumis à sa censure" (1). 
De weigering om de wetten op hun grondwettelijkheid te toetsen is immers 
een constante in de rechtspraak zowel van het Hof van Cassatie als van de 
Raad van State. 
Nochtans moet op dit punt een belangrijk voorbehoud gemaakt worden. 
In het bekende Franco-Suisse arrest van 27 mei 1971 (2) - dus na de mercuria-
le waaraan bovenstaand citaat is ontleend - heeft het Hof van Cassatie de 
primauteit van het internationaal recht op het intE!rne recht - dus ook op 
de latere wet - erkend. 
Men kan zich de vraag stellen of dit ook impliceert dat de algemene rechts-
beginselen van het internationaal recht voorrang hebben op het interne recht. 
Over het bestaan van algemene beginselen in internationaal recht kan nauwe·-
lijks getwijfeld worden. In de rechtspraak van het Hof van Justitie van de 
Europese Gemeenschappen wordt er herhaaldelijk gewag van gemaakt. Ook in 
het kader van het Europees verdrag van de rechten van de mens is er ruimte 
voor toepassing van algemene rechtsbeginselen. Het is bijvoorbeeld niet 
ondenkbaar dat vroeg of laat de Europese commissie van de rechten. van de 
mens, en het Hof, er: toe zouden bes lui ten dat de procedurewaarborgen van, ar--
tikel 6 vm1 het Verdrag, de algemene beginselen van de rechten van de verde-
diging omvatten, ook al zijn ze niet met zo veel woorden in de tekst van ar-
tikel 6 opgenomen. 
Het is te vroeg om te zeggen welke weerslag de intc-;rnationaalrechtelijke al-
gemene beginselen op het interne recht zullen hebben, maar alleszins kan 
de toepassing van die beginselen, met de waarde die aan het supranationaal 
recht toekomt, niet uitgesloten worden. 
1 
b) De algemene rechtsbeginselen en de wet ,z:n .f orme Te zin 
236.- zo·de algemene rechtsbeginselen in de huidige stand van de rechtspraak 
ï---
(1) GANSHOF VAN DER MEERSCH, Propos sur le texte de la loi et les prin-
cipes généraux du droit, J".T._, 1970, p. Sï2. 
(2) ARRESTEN, 1971, p. 959 ; met de conclusies van Ganshof van der 
Meersch, in Pas._, 1971, I, 886. 
209 
niet boven de wet staan, kan men dan zeggen dat ze op hetzelfde niveau 
als de wet staan ? Voor Ganshof van der Meersch laat het antwoord geen 
ruimte voor twijfel : "Le principe général non écrit ne permet pas au 
juge de se dispenser d'appliquer la loi ; sans doute a-t-il force légis-
lative et doit-il être appliqué, même sans texte ; mais s'il est un élé-
ment fondamental du droit; il ne peut aller à l'encontre de la loi écri..,.. 
te, c'est-à-dire que le lêgislateur a le pouvoir d'y déroger en interve~ 
nant pour règle.r une matière dêterminêe" (1). 
De andere Belgische auteurs die over de algemene rechtsbeginselen geschre-
ven hebben, spreken zich niet formeel uit over de verhouding tussen begin-
selen en wet. 
Zo t.chr ij f t Hubc~r lant : 
"Les deux exemples de revirement de jurisprudence que l'on vient de citer 
sant caractáristiques. Ils montrent que le juge belge fait preuve d'un 
respect paritulièrement scrupul.eux de la volonté du législateur et d 'un 
souci particulièrement vif de chercher dans les textes le fondement des 
so1utions qu' il adopte. Ils montrent également que sous la force des 
choses, le juge belge doit parfois, lui aussi, appliquer des règles qu' il 
ne trouve ênoncées dans aucune loi, mais auxquelles il est arnené a recon-
naître la valeur de principes génêraux du droi.t qui s 'imposent même sans 
tex te" (2). 
Blijkbaar is hij de mening toegedaan dat algemene beginselen maar kunnen 
bestaan voor zover ze niet indruisen tegen de wil van de wetgever. 
Bueh benadert het probleem vanuit een andere hoek. ·'/oor hem ls er tussen 
algemeen rechtsbeginsel en geschreven wet een kwalitati.ef verschil 
"Ainsi le principe génêral est, comme le moteur d •acti:'on, tine proposi:ti'o1\ 
première qui ne se déduit, dans le sys tème cons idér-ê ~ d t aucun, a.u tre" .. ~ 
"La troisième constation, qui dérive en quelque sorte dé ~a seconde, porte 
sur les rapports des -principes généraux e.t des lo~s écrites, qui sont aus-::::--
si des phénomènes expérimentaux. I1 faut bie.n di':r.'e q,ue, si~ les J?h'i.nci.pes-
généraux constituent une catégorie de la pensée et jouent clone à ce titre 
un role non negligeable, par. contre ils ne constituent qu'une formule et 
sont par conséquent vide de contenu. Or, s'agissant du droit, qui est un 
régulateur de la vie sociale, il importe précisernent àe décéler Ie contenu 
concret que refi.oit la formule. Et comme ce contenu prend souvent l 'aspect 
de la "loi" écrite, on subit la tentation d'amalgamer le contenant et Ie 
(1) GANSHOF VAN DER MEERSCH, a:rt. ci·t. _, p. 567. 
(2) HUBERLANT, a:rt. cit._, p. 676. 
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contenu, de prendre l 'un pour 1 'a.utre". 
"Ce qui importe est de se rendre compte que ces principes généraux du 
droit tirés de la r~alitê des normes de la vie .sociale ne deviendront un 
principe systémisateur et animateur de la société CJ,Ue dans la mesure ou 
ils recevront un contenu concret. 
"Il en rêsu lte que dans la matière de 1 1 élaboration des actes administra..,_ 
tif s l' application .des principes gén.éraux ne se v-.(oclu:i;~:a pas- su:lval\t le 
mécanisme ordinaire de notr~ droit ~ c • es·t à d,i':r,e_ pa.:r; le. t.xucb:_e,in~nt de_ la 
loi, mais bien par l'intervention du juge 11 (1) •.. 
Maar, na deze uitspraken over aard en wezen van de algemene beginselen 
neemt de auteur helaas niet de hypothese van conflict tussen geschreven 
wet en algemene rechtsbeginselen onder ogen. Wel zijn er aanduidingen 
dat hij niet afwijkt van de klassieke stelling dat de rechter niet vermag 
zich in de plaats van de wt=~tgever te stellen, zodat men zou kunnen beslui-
ten dat ook voor Buch de rechter algemene beginse1.en maar kan toepassen 
voor zover ze niet in strijd komen met de wet. 
Professor Suetcns ziet evenmin .ruimte voor een toepassing van algemene 
beginselen in strijd met de wet : "Hieruit vloeit voort dat algemene 
rechtsbeginselen slechts toepassing vinden bij ontstentenis van een uit-
drukkelijk andersluidende wilsverklaring van de wetgever" (2). 
Maroy tenslotte, in zijn preadvies, raakt het probleem zelfs niet aan, 
maar in de discussie volgend op het uitbrengen van de preadviezen, treft 
men de volgende uitspraak van hem aan : "Les principes généraux du droit 
sont--ils au dessus dE~ la loi ? Je crois qu 'on doit répondre d 'une façon 
formelle par la négative, en faisant cependant une petite restriction en 
ce qui concerne les principes constitut.ionnels. Thêoriquement, les prin-
cipes constitutionnels sont au-dessus de la loi, mais dans notre régime 
de droit positif ,le juge ne contr81e pas la Constitution est au-dessus 
de la loi, ne pa.rvient pas à trouver des applications pratiques, si ce 
n'est, comme l'a trè.s bien signalé M. Huberlant par la restriction que le 
juge donne à la portée de la loi". (3) 
(1) BUCH, art. cit. 3 p. 419, 420~ 421, 424. 
(2) SUETENS, L.P., art. cit._, p. 393. 
(3) MAROY, P., VerBlag van de ad.Jninis-tratieve dagen 1961_, p. 187. 
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237.- Unaniem is de rechtsleer dus van mening dat de ~lgemene rechtsbeginselen 
niet boven de wet staan ; in geval van conflict, gaat dE;. we_t yoor~ DL:e 
stelling vindt zijn verantwoording in de suprematie van de wetgeye,r 
om het met de woorden van Ganshof van der Meersch te zeggen : 
"Le législateur reste, dans les limites des principes constitutionnels~ 
le maître de la loi. Il en détermine les modes d'expression ... 
Le légi.slateur peut, soit en prenant 1 'initiative d 'une procédure légis-
lative, donner au principe général du droit la f arme de la loi, le prin-
cipe conservant son caractère dans la loi écrite) 1 1 infléchir en tenant 
compte de l 'évolution politique ou sociale, ou l 'organi.ser dans une ma-· 
tière déterminée, soit s 'abstenir de mettre en mouvement la procêdure 
législative aux fin <l'en constater l'existe.nce, acquiescant ainsi tacite-
ment au principe en re.connaissant par la son fondement" (1). 
238.- Ook in Frankrijk zal de Conseil d'Etat geen toepassing geven aan de al-
gemene beginselen in strijd met de uitdrukkelijke wil van de wetgever (2). 
Interessant is evenwel de overweging van Ganshof van der Meersch, dat 
de suprematie van de wetgever over de algemene beginselen niet volstaat 
om de algemene beginsel.en op een niveau beneden de wet te situeren. 
"Ce dernier caractère du principe génêral ne suffirait cl'ailleurs pas 
à le situer ~ un degr& inf~rieur à la loi. Celle-ci en regard d'une loi 
nouvelle qui 1 1 abroge, a le mêrne caractère de précarité. Le principe 
général n 1 est pas irnmuable ; il est comme la loi tri--butaire de l'évolution 
sociale de la collE~ctivitê. nationale et de son organisat.ion" (3). 
239~- Vertrekt men vanuit het postulaat dat de wil van de wetgever soeverein 
is, dan volgt daaruit voor de algemene beginselen : 
1° dat zij niet boven de wet staan, noch in strijd met: de wet toegepast 
kunnen worden. 
Overigens impliceert dit niet, zoals Ganshof van der Meersc.h terecht 
opmerkt, dat zij beneden de wet staan. Zij staan, op hetzelfde niveau. 
2° dat, wil men de oorsprong van de algemene beginselen, kaderen in het 
algemeen_ aanvaard aantal rechtsbronnen, men verplicht is beroep te doen 
op een fictie, namelijk deze dat de algemene beginselen steunen op de 
niet-uitgedrukte, want niet op strijdig(~ wijze geformuleerde, wil van 
de wetgever. 
(1) art. cit.~ p. 570. 
(2) JEANNEAU, op. dt.~ p. J7L~-175. 
LETOURNEUR, M., "Les principes généraux du droit dans la jurispruden-
ce du Conseil d'Etat", Et. doe. C.E.~ 1951; p. 29. 
(3) art~ cit.~ p. 568~569. 
r--- ~ -: 
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Op deze laatste fictie wordt algemeen een beroep gedaan (1). 
·Een opvallende uitzondering betreft de stelling van professor Suetens. 
Weliswaar aanvaardt hij dat de wetgever vermag de toepassing van alge-
mene beginselen te wijzigen of tegen te gaan, maar nergens tracht hij de 
rechtskracht van de algemene beginselen te gronden op de vermoede wil 
van de wetgever. Voor hem zijn zij "de grondstellingen van een bepaalde 
rechtsorde, gevonden door directe of indirecte afleiding uit de stellige 
rechtsnormen die in een bepaalde gemeenschap gelde~' (2), wat nog niet 
wil zeggen dat ze steunen op devermoede wil van de wetgever. 
240.- Is de fictie die door de andere auteurs wordt ingeroepen nuttig en nood-
zakelijk ? Geeft zij een bevrcldigende verklaring voor de rechtskracht 
van de algemene beginselen ? 
( 1) GANSHOF VAN DER MEERSCH, art. cit." p. 568. 
CORNIL, La Cour de Cassatiàn. Considération sur sa mission. Pas." 
1950, I, 16. 
MAROY, pPeadvies_, p. 84. 
(2) SUETENS~ art. cit._, p. 394. 
Het is trouwens opvallend dat·de franstalige Belgische auteurs meer 
aanleunen bij de Franse rechtsleer en rechtspraak - ook daar tracht 
men de algemene bèginselen in het bestaande normenkader in te passen 
door ze te doen voortvloeien uit de stilzwijgende dan wel extensief 
geinterpreteerde wil van de grondwet- of wetgever - terwijl de in 
het nederlands schrijvende Belgische auteurs duidelijk meer verwant-
schap vertonen met het Nederlands rechtsleven. Daar stelt zich de 
vraag naar de plaats van de algemene beginselen op heel wat minder 
acute ·wij ze, doordat beroep op de BAB-wet alleen maar mogelijk 
is voor beschikkingen - in België zou men zeggen administratieve. be~· 
slissingen over individuele gevallen - en niet voor bestuurshandelin-
gen van reglementaire aard. Schending van de algemene beginselen zal men 
nu precies gaan zoeken in het gelndividualiseerde, concretidat aan 
die beschikkingen noodzakelijkerwijze eigen is, en niet in de 
onderliggende abstracte regels waarop de beschikking steunt. De 
concrete werkelijkheid fungeert typisch als een scherm tussen de ab-
stracte norm aan de ene kant en de algemene beginselen van behoor-
lijk bestuur aan de andere kant. De rechter die een beschikking 
vernietigt wegens strijd met een algemeen beginsel, heeft niet de 
indruk dat hij in daardoor mogelijkerwijs in conflict komt met een 
norm van het geschreven recht. Lezing van gelijk welke rechterlijke 
beslissingen~ waarin schending van een algemeen beginsel door de 
rechter vastgesteld wordt, in een willekeurig nummer van de Neder-
landse Jurisprudentie / Administratiefrechtelijke beslissingen.iwij-




Op die laatste vraag moet een ontkennend antwoord gegeven worden, Er 
zijn immers een aantal, zij het schaarse uitspraken, zowel van het Hof 
van Cassatie als van de Raad van State die algemene beginselen toepas-
sen in strijd met een uitdrukkelijke wetsbepaling, meer bepaald uitspra-
ken die de theorie van de noodambtena.ar huldigen. 
In een arrest van Il juni 1953, waar in het geding was de ge]digheid van 
\een benoeming van vier gemeentebeheerders door een officier van een ver-
zetsgroep, besliste het Hof van Cassatie : 
"Attendu que la nécessité de la non-interruption et la permanence des 
autorité.s constituées exige, au cas ou cèlles-ci viennent à disparaît.re 
qu'il soit procédé sans clelai à leur re1Ilplacement ; que cette nécessité 
permet de pourvoirprovisoirement à cette défaillance des autoritês sans 
respect.er rigoureusement des formalités légales dès lors que les dispo-
sitions à observer sont pas suite de force majeure, devenues inexécuta-
bles ; que dans le eas ou les autorités déléguées étaient dans l'impos-
sibilité d'exercer leur pouvoir, ce cas de force majeure ainsi que la 
nécessité de la non-interruption de l'administra.tion communale habili-
taient une autre autoritê l~gale à proceder à des norninations provi-
so ires 11 ( 1) 
Deze beslissing is des te merkwaardiger daar een besluitwet van 8 mei 
1944. de regels vaststelde voor de benoeming van burgemeesters en sche-
penen) ingeval die betrekkingen vacant waren. 
De redenering van dit arrest is dezelfde als deze die geleid heeft tot 
de geldigverklaring van de oorlogswetten uit de periodes 1914-1918 en 
1940-1945 (2). 
De andere toepassing vindt men in een arrest van 10 januari 1950, dat de 
geldigheid aannam van een beroep in cassatie in belastingzaken, getekend 
door een inspecteur i.p.v. door de directeur, aan wie de wet die bevoegd-
heid toekende (3). 
( 1) Hof van Cassa.tie:o 11 juni 1953, Pas., 1953, I, 787. 
(2) Hof van Cassatie, 27 april 1920, Pas., 1920, I, 124; 4 juni 1919, 
Pas., 1919, I:; 97 en 153 ; 6 november 1944, Ar'r1esten, 1945, 26 ; 
2 7 november 1 94L~, AT'res ten$ 1 945, L~ 6 ; 1 1 december 1 944, Arresten, 
1945, 60. 
(3) .J. DE :MEYER, "Over de legitimiteit van de besluitwetten van de oor-
logsreger in.gen in 1914-1918 en in ] 940~ l 94.4 11 , in Liber Amic01?um 
August De Sch1,.,ijver~ Gent 1968, p. 296·~304. 
·--· -
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De Raad van State van zijn kant stelde dat het ministerieel besluit van 
17 augustus 1945, dat aan de provinciale directeur de bevoegdheid gaf 
om over aanvragen voor een bouwvergunning te beslissen, de functie be-
doelde en niet de titel (1). 
241.- In een ander arrest van 20 oktober 1966, wordt met het continuiteitsbe-
ginsel, op ee.n eigenaardige manier omgesprongen. Het toen van kracht 
zijnde artikel 35 § 2 (2) van het Veldwetboek bepaalde dat ieder die 
in de bij de wet voorziene gevallen bosaanplantingen wenste te doen 
daarvoor de vergunning moest krijgen van het college van burgemeester 
en schepenen (3). Had het college geen beslissing genomen binnen de der-· 
tig dagen volgend op "het indienenvan het verzoek", dan werd de vergun-
ning geacht gegeven te zijn. Op grond van die bepaling diende iemand 
een vergunningsaanvraag in voor het planten van kanadabomel). bij het col-
lege van burgemeester en schepenen van Londerzeel, bij een brief die op 
16 augustus 1965 om 5 uur 's morgens in het kantoor van Londerzeel afge-
stempeld was. Het college van burgemeester en schepenen wees de aanvraag 
af in zijn vergadering van 16 september 1965. De aanvrager kreeg kennis 
van die beslissing bij brief van 23 september 1965. Op 16 oktober daarna 
tekende hij beroep aan bij de Bestendige Deputatie van Brabant, o.a. aan-
voerend dat het college zijn beslissing slechts de 31e dag na het indie-
nen van de aanvraag genomen had, en de vergunning dus van rechtswege was 
toegestaan. De bestendige deputatie, op 25 november 1965, weigerde het 
beroep in te willigen, enerzijds op beleidsgronden, anderzijds ook omdat 
naar het gevoelen van de deputatie het college binnen de termijn van der-
tig dage.n gehandeld had. Tijdens het geding voor de Raad van State legde 
de verzoeker een verklaring voor van de postontvanger van het postkanton 
Londerzeel d.d. 9 mei 1966, dat stukken om 5 uur 's morgens afgestempeld 
(1) Raad van State, 25 november 1959, n° 7430 en 7!+31. 
zie Ook : Raad van State, 26 maart 1954, n° 3263. 
Raad van State, 14 oktober 1960, n° 8126. 
(2) Thans genummerd artikel 35 bis, en vervangen door de tekst van ar-
tikel 1, 8° van de wet van 8 april 1969. 
(3) Artikel 35 § 2 werd ingelast bij de wet van 24 juli 1962 om onge-
wenste bosaanplantingen te vo9rkomen. Zie het verslag van senator 
H. d'Aspremont Lynden, Doe. Senaat 3 Zitting 1961-1962, n° 235 (23 
mei I 962). 
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en bestemd voor het kanton - zoals het geval was - nog dezelfde dag be-
zorgd werden. Harerzijds legde de gemeente een verklaring voor van de-
zelfde postontvanger, d.d. 11 augustus 1966, dat "de briefwisseling ge-
richt aan het gemeentebestuur te Londerzeel, wanne.er deze toekomt op 
een feestdag of een verlofdag, op hun aanvraag ingehouden wordt tot de 
volgende werkdag". 
Het auditoraat was van mening dat deze laatste regeling van zuiver in-
terne aard was, die niet kon beletten dat de termijn inging op 16 augus-
tus. Dit kon de raad niet overtuigen 
"Overwegende immers dat de werkingsplicht die besloten ligt in het be-
ginsel van de continuiteit van het openbaar gezag en van de openbare 
diensten niet betekent dat de overheid niet gerechtigd zou zijn haar 
werking en die van de personen of diensten die haar bijstaan te rege-
len, zodat ~ij behalve voor de gevallen waar dringend ingrijpen nood-
zakelijk is, bij wijze van algemene maatregel en binnen zodanige gren-
zen dat de realiteit van het continuÏteitsbeginsel door de aangenomen 
regeling niet wezenlijk in het gedrang wordt gebracht, dagen en uren 
kan bepalen waarop zijzelf en de haar ter zijde staande diensten zich 
ter beschikking van de geadministreerden houden ; dat het toekennen 
van een enkele dag compensatieverlof aan het gemeentepersoneel, waar-
door de werking van het gemeentebestuur voor die ene dag wordt stil-
gelegd, in redelijkheid niet kan worden geacht met het continuiteits-
beginsel en de werkingsplichtvan de overheid in strijd te zijn.n(l). 
242.- Zo men de zorg van de Raad kan delen om van het bestuur niet het on-
mogelijke te eisen, kan men tegen de door de Raad aangehouden oplos-~ 
sing enige bezwaren maken. 
De wet zelf noch de voorbereidende werken preciseren wanneer een ver-
gunningsaanvraag als ingediend beschouwd moet worden. Impliciet maar 
duidelijk stelt de Raad dat de vergunning pas is ingediend en de ter-
rnij n pas begint te lopen wanneer de gemeente effektief kennis krijgt 
van de aanvraag. Met andere woorden, de datum van effektieve ont-
vangst is alleen van belang, de datum van verzending telt niet mee. 
In een aantal andere wetten, waar aangetekende brieven een rol spelen 
men denke slechts, wat de relaties tussen particulieren betreft, aan de 
handelshuur en landpachtwetgeving, en wat de relatie burger-overheid aan-
gaat, aan de wet op de ruimtelijke ordening en de stedebouw - is de da-
tum van de afgifte op het postkantoor bepalend voor het ingaan van ter-
(1) Ra.ad van State, 20 oktober 1966, 0 n 1203!+. 
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miJnen. Afwezigheid van de bestemmeling, weigering om de zending in 
ontvangst te nemen, beletten niet dat de termijn verder loopt. In bo-
venstaand geval aanvaardt de Raad niet alleen dat de datum van aankomst 
determinerend is, maar zelfs dat het bestuur enige zeggingsschap heeft 
over die datum zelf. 
Was het de bedoeling van de Raad om aan het bestuur een zo lang moge-
lijke effek.tieve beslissingstijd toe te kennen, dan benadeelt zij het 
bestuur, en bevoordeelt de aanvrager, wanneer die termijn een aantal 
wettelijke verlofdagen telt buiten de zaterdagen en zondagen, en omge-
keerd, wanneer die termijn weinig of geen extra vrije dagen kent. 
Tenslotte, het college van burgemeester en schepenen zal toch ook wel 
niet onwetend geweest zijn van he.t bestaan van die dertig-dagen termijn 
en kan men het in die omstandigheden niet als onzorgvuldig handelen 
aanmerken dat de beslissing genomen werd op een dag die mogelijk de 
laatste nuttige dag van de termijn was, maar mogelijk ook niet ? 
Hoe dan ook, dit arrest moge dan niet formeel in strijd zijn met de let-
ter van de wet in casu het toenmalige artikel 35 § 2 van het Veldwet-
boek - men kan zich niet van de indruk ontdoen dat het continuiteitsbe-
ginsel of beter de beperking ervan - hier gebruikt werd op een wijze 
die tegen de normale strekking van dat artikel ingaat. 
2Li.3.- In een recent arrest van de Raa.d van State van 29 mei 1973, is het weer-
om het werkingsbeginsel dat toegepast wordt boven een wettelijke bepaling 
in dit geval dan nog van openbare orde. 
( 
Een ambtenaar van de gemeente Sint Gillis, behorend tot de Nederlandse 
taalrol, werd in verband met een tuchtprocedure, tegen hem ingespannen, 
gehoord door het college van burgemeester en schepenen. Artikel 17 § J, 
B, 1° van de bij het koninklijk besluit· van 18 juli 1966 gecoördineerde 
taalwetten, schrijft voor dat iedere plaatselijke dienst - het staat bui-
ten kijf dat het college i.c. een "dienst 11 in de zin van dat artikel is -
in zijn betrekkingen met ambtenaren van die dienst uitsluitend de taal 
van die ambtenaar gebruikt" 11 zonder een beroep op vertalers te doenn. 
In het aan de Raad voorgelegde geval had het college wel een beroep ge-
<laan op een vertaalster. 
ï--·. 
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De Raad omschrijft eerst het dilemma waartoe de toepassing van de taal-
wet zou leiden : 
"dat de letterlijke Loepassing van artikel 17 van voormelde wetten in 
personeelsaangelegenheden, zoals voorgestaan door verzoeker, tot gevolg 
zou hebben, indien geen lid van het college van burgemeester en sche-
penen Nederlands zou kennen .•. , ofwel de onmogelijkheid tot een wettige 
beslissing te komen, ofwel de miskenning van de rechten van de verdedi-
ging ten aanzien van de kennisneming van de in de uiteenzetting en plei-
dooien voorgedragen argumenten van verzoeker." 
Om aan het dilemma te ontsnappen zocht de Raad een uitweg via het wer-
kingsbeginsel, ook al wordt dit niet met zoveel woorden genoemd : ndat 
in aanmerking genomen dat dergelijk resultaat niet kan gewild of aan-
vaard worden, de oplossing van een beroep op een vertaler niet als on-
wettig kan aangemerkt worden" (1). 
Men lette er wel op dat de Raad niet verwijst naar cle vermoede wil van 
de wetgever ; dan had er gestaan : "aangezien dergelijk resultaat niet 
kan gewild geweest zijn''. Het is de RBad die dit resultaat niet wilt 
of aanvaardt, ên daarom de gevolgde procedure niet onwettig vindt, hoe-
wel ze lijnrecht ingaat tegen de aangehaalde bepaling uit de taalwetten. 
Die oplossing kan alleen maar verdedigd worden als men aanneemt dat de 
uitoefening van het tuchtrecht nieg mag verlamd worden, - een aspekt 
van het werkingsbeginsel - en aan dat beginsel voorrang toekent op de 
toepasselijke wetsbepaling. 
244.- Betreffen al deze voorbeelden slechts een beginsel, namelijk dat van de 
continuïteit van het openbaar gezag, zij zijn voldoende om de onhoud-
baarheid aan te tonen van de stelling dat de algemene beginselen worte-
len in de wil van de wetgever. Deze gevallen hebben ook nog dit gemeen 
dat de prioritaire toepassing van de algemene beginselen aanvaard wordt 
omwille van "noodzakelijkheid", "overmacht.". Om het met de volksmond 
te zeggen : "Nood breekt wet". 
In een arrest van 27 januari 1966 vernietigde de Raad van State een ver-
mindering van het signalement "zeer goed" tot "goed" gegrond op een ove--
rigens onbetwiste feitelijke wetsovertreding van een douaneambtenaar. 
(1) Raad van State, 24 mei 1966, 0 n 11828. 
r--- - r-
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De ambtenaar ontvanger van douanen en accijnzen te Bléharies had drie 
"aangiften ten verbruik" 136 D gevalideerd eer de waren op het Belgisch 
grondgebied waren aangekomen, en twee van die aangiften conform be-
vonden door het verificatiegetuigschrift te tekenen eer die verificatie 
was gebeurd. Dit was in strijd met een reeks voorschriften, o.a. arti-
kel 37 van de wet van 26 augustus 1822. De Raad stelt eerst een aantal 
feiten vast m.b.t. de omstandigheden waaronder verzoeker zijn ambt moest 
vervullen zijn kantoor bevond zich op meer dan 100 meter van de weg 
waarlangs de goederen ingevoerd waren, en vanuit zijn kantoor had hij 
geen uitzicht op de weg ; tot zijn bevoegdheid behoorde het wegvervoer~ 
het spoorvervoer, en het vervoer langs de Schelde ; de dag dat de over-
tredingen begaan werden was de verificateur afwezig, zodat verzoeker ook 
nog die taak moest ·waarnemen de importeur en d.E:: firma die de goederen 
vervaardigdej stonden bekend als ernstig. En dan 
"Overwegende dat van een douane.ambtenaar, die dienst heeft onder de plaat-
selijke omstandigheden waarin de ontvanger van Bléharies zijn ambt te ver-
vullen kreeg, gelet op het personeel waarover hij ten tijde van de feiten 
beschikte, op de wisselende onderrichtingen die hij ontvangen had en op 
al de verschillende praktijken die voor douanekantoren geoorloofd werden 
bevonden, niet mocht worden geëist dat hij een wet <lagtekenend uit 1822, 
met een commentaar haast uit diezelfde tijd letterlijk zou gaan toepas-
sen." Vervolgens gaat: cle Raad een be.roep doen op de wil van de wetgever : 
"Overwegende dat die bepalingen er in wezen op gericht zijn de belangen 
van de Staat te vrijwaren door de rechten van de Schatkist te beveiligen 
zonder afbreuk te doen aan de eisen van het internationaal verkeer ;:dat 
niet bewezen blijkt te zijn, hoe verzoeker terzake de belangen van de 
Schatkist zou hehben geschaad; dat de tegen verzoeker in gegeven omstan-
digheden ingebrachte bezwaren niet bewezen blijken te zijn''. (1). 
In feite. heeft de Raad" onder dekking van een beroep op de bedoeling van 
de wetgever en zonder de juistheid van de feiten te betwisten, het even-
redigheidsbeginsel toegepast : de feiten waren niet voldoende ernstig om 
een sanctie te rechtvaardigen. 
Uit het voorgaande kan vooralsnog alleen het besluit getrokken worden dat 
men niet zonder meer kan zeggen dat de "algemene beginselen" niet boven 
de wet staan ; de vraag rijst of men de algemene beginselen, welke ove-
rigens ook hun gemeenschappelijke kenmerken mogen zijn, allen op dezelfde 
lijn mag stellen wanneer het gaat over hun plaats in d.e·normenhiërarchie. 
(1) Raad van State, 27 januari 19G6, n° 11614. 
r--- 1·· 
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c) De algemene beginselen en de algemene provinciale en plaatselijke 
ver101?deningen en bes lui ten 
245.- Maar eerst dit nog : hebben de algemene beginselen voorrang over de 
"algemene provinciale en plaatselijke verordeningen en besluiten" (1) ? 
Er wezen voorafgaandelijk aan herinnerd dat het bestuur, binnen zekere 
grenzen, de bevoegdheid heeft om zelf de toepassingsmodaliteiten van de 
algemene beginselen vast te leggen. Naast het reeds eerder geciteerde 
principiële arrest van de Raad van State van 22 december 1971 (2), 
blijkt dit ook uit het eveneens besproken arrest van 20 oktober 1966 
(vastst:ellinr; van dagen en uren waarop het bestuur en zijn ambtenaren ter 
beschikking staan van de bestuurden) (3), 10 april 1973 (het bepalen van 
een termijn voor het indienen van kandidaturen) (L1), 25 januari. 1973 
(vaststellen van regels m.b.t. het voordragen van kandidaten door het 
college van burgemeester en schepenen) (5). 
Met andere woorden, waar men het met Buch eens kan zijn "que dans la matière 
de l'&laboration des actes administratifs l'application des principes gé-
néraux ne se produira pas suivant le mécanisme ordinaire de notre droit, 
c'est-ä-dire par le truchement de la loi ou du r~glement, mais bien par 
l'intervention du juge'' (6), wil dit toch niet zeggen dat de rechter de 
algemene beginselen niet alleen als zodanig formuleert, maar ook de toe-
passingsmodaliteiten ervan zou vaststellen. 
Terecht laat de Raad van State de zorg van de praktische toepassing van 
de algemene beginselen aan het bestuur zelf over, en waakt hij er alleen 
over dat het beginsel zelf niet in het gedrang komt. Dit voor een goed 
bestuur noodzakelijk terugtreden van de rechter impliceert echter ook dat 
op het gebied van de algemene beginselen een marge van discretionnaire be-
voegdheid bestaat dat aan het toezicht van de rechter ontsnapt (7). 
-·------
( 1) Grondwet, artikel 107. 
( 2) Raad State, 22 december I 971, 0 15094 zie voetnoot van n 
(3) Raad van State, 20 oktober 1966' 0 12031+. n 
(4) Raad State) 10 april 1973, 0 15812. van n 
(5) Raad State, 25 januari 1973, 0 15672. van n 
(6) BUCH, a2')t. cit • .:. p. 42ll. 
en BUCH, a1')t. cito_, p. 423-L~2!+ en 432. 
-~~~~~~~~~~~~~~~===~~~=1~1 
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246.- Tot voor kort was de Raad van State de mening toegedaan dat bestuursbe-
slissingen, waarbij de toepassingsmodaliteiten van algemene beginselen 
werden vastgesteld, niet bindend waren voor het betrokken bestuur. 
Een arrest van 24 mei i966, stelt dat een verhoor van de burgemeester 
voorafgaandelijk aan een eventuele schorsing, voorgeschreven door arti-
kel 56 van de gemeentewet, niet moet afgenomen worden overeenkomstig de 
voorschriften van een ministeriële omzendbrief terzake. Die ornzend-
brief is niet bindend zelfs niet voor de Minister van wie ze uitgaat (1). 
Heel anders luidt een arrest van 25 januari 1973 : "dat het college (van 
burgemeester en schepenen):.- op grond van de hem door de gemeenteraad op-
gedragen bevoegdheid om kandidaten voor te dragen, gemachtigd was tot 
het voorstellen van de regels volgens welke het de betreffende voorstel-
len zou formuleren ; dat het verplicht was de eenmaal vastgestelde en 
in werking getreden regels in acht te nemen" (2). 
Het mag worden verhoopt dat de Raad op de in dit arrest ingeslagen weg 
zal voortgaan. Zoniet heeft het ~n voor het bestuur ên voor de bestuur-
den weinig zin dat bet bestuur regels zou formuleren betreffende de toe-
passing van de algemene beginseleb. 
De regel dat het bestuur eerst zelf moet uitmaken hoe het de algemene 
beginselen gaat toepassen, moge getuigen van een wijs beleid van de 
Raad van State. Dit is evenwel niet de enige beperking die de verhouding 
besluiten en verordeningen / algemene beginselen treft. 
L~. Dë á.Jtlgemene beginseten en het onde1'.1scheid tussen betwiste en niet·-
betwis-te zal<en 
247.- Het hiervoor besproken onderscheid tussen betwiste en niet-betwiste zaken(3) 
le_idt ertoe dat althans sommige algemene beginselen niet meespelen bij het 
totstandkomen van bestuurlijke handelingen. 
( 1) Raad van State" 24 mei 1 966, n ° 11828. 
(2.) Raad van State, 25 januari 1973, n° 15672~ 
(3) Vo-or het onderscheid tussen betwiste en niet--betwiste zaken, zie hiervoor 
nrs. 204 en 231 e.v. 
i ,- ----- -
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De algemene regel terzake is dat "de betrokkene ter verdediging van zijn 
belangen over geen andere waarborgen beschikt dan die welke de wetten of 
reglementen hem uitdrukkelijk verlenen" (1). 
Dezelfde weigering om aan het beginsel van de rechten van de verdediging 
in niet betwiste zaken toepassing te geven buiten de tekst van wetten of 
reglementen om)I vindt men terug in de materie van onbewoonbaarverklaring 
van woningen door de burgemeester (2), inzake beslissingen genomen door 
een Connnissie van Openbare Onderstand die door de Koning zijn vernietigd 
op grond van artikel 86 en 87 van de gemeentewet (3), wat betreft aan-
vragen om bouwvergunning u~)' zelfs in tuehtrec.htelijke zaken, wat betreft 
het beginsel nnemo iudex in causa sua" (5), inzake voorstellen tot bevor-
dering (6). 
Wat betreft., meer in het algemeen, de organisatie van een beroepsproce-
dure, besliste de Ra.ad, in een arrest van 17 oktober 1972, dat de Koning 
niet op absolute wijze gebonden is door de beginselen van de burgerlijke 
rechtspleging (7). 
Ook een ander beginsel, dat van de zo.rgvuldigheid, vermocht niet tot de 
nietigverklaring te leiden van een bestuurlijke beslissing, in casu een 
( 1) Raad van State, 4 oktober 1960, 0 8107. n 
Zie ook : Raad State, 26 november 1963, 0 10292. van 11 
Raad State, 26 februari 1971 ' 0 1Lf559. van n 
Raad State si 29 februari 1972, 0 15186. van n 
(2) Raad van State, 27 november 1972, n° 15581. 
(3) Raad van State, 13 juni 1973, n° 15915. 
Artikels 86 en 87 van de gemeentewet zijn ook op de commissies van 
openbare onderstand van toepassing krachtens artikel 96 bis van de 
wet van 10 maart 1925 tot regeling van de openbare onderstand. 
(4) Raad van State, 6 november 1973, n° 16088 e.n 16089. 
Raad van State, 24 oktober 1967, n° 12617. 
(5) Raad van State, 8 februari 1966, n° 11633 : 
"Dat bewust rechtsbeginsel toepassing vindt op alle rechts .... colleges 
doch niet,behoudens uitdrukkelijke bepaling op een orgaan van het 
actief bestuur, dat zoals de directieraad bij wijze van voorstel, 
benevens zijn andere bevoegdheden ook een bevoegdheid op tuchtge-
bied uitoefent." 
(6) Raad van State, 26 juni 1973, n° 15940. 
(7) Raad van State, 17 oktober 1972, n° 15512. 
t-. 
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beslissing om een kandidaat niet toe te laten tot een examen, dan wan-
neer niet betwist was dat het vast wervingssecretariaat de kandidaat niet 
verzocht had een afschrift van zijn diploma op te sturen, hoewel dat ge-
woonlijk wel gedaan werd (1). Hierbij moet evenwel aangestipt worden 
dat dit arrest dateert van 1956 en dat sindsdien verscheidene arresten 
blijk gegeven hebben van een verscherpte controle op de organisatie en 
het verloop van de examens die de overheid inricht (2), zodat er ruimte 
is voor twijfels of de Raad heden ten dage hetzelfde antwoord zou hebben 
gegeven. 
Met betrekking tot de openbaarheid van het bestuurlijk handelen, in zover 
dit als een algemeen beginsel kan aangemerkt worden, kan g_ewezen worden 
op een .arrest van 18 oktober 1973, dat besliste dat geen algemeen beginsel 
of rechtsleer voorschrijft dat de aanbestedingen uitgaande van gemeenten 
openbaar moeten zijn (3). 
248 .- Anderzijds zijn er een aanzienlijk aantal arresten waarin de toepasse·-
lijkheid van algemene beginselen op bestuurshandelingen wel aanvaard wordt. 
Op de eerste plaats staat dan wel de motiveringsplicht. Tussen de over-
talrijke arresten waarin een beroep gedaan wordt op aat h·eginsel dat 
iedere bestuurshandeling gemotiveerd moet zijn, moge het arrest van 17 mei 
1972 aangehaald worden, waarin dat beginsel bondig geformuleerd wordt : 
"dat geen wettelijke of reglementaire bepaling voorschrijft deze beslis-
sing te motiveren ; dat evenwel een administratieve handeling verantwoord 
moet zijn11 (4). Op de draagwijdte en modaliteiten van dit beginsel wordt 
verder nog teruggekome~. 
Een ander beginsel waaraan de Raad in niet-betwiste zaken de hand houdt, 
is het gelijkheidsbeginsel, bijvoorbeeld inzake bevorderingen vanámbtena.ren 
t 1) Raad State, 20 december 1956, 0 5423. van n 
(2) Raad State, 19 1969' 0 13638 , RJDA, 1970, 152. van JUnl n p. 
Raad State, 12 oktober 1966" 0 12005. van n 
Raad van State, 24 maart 1972' 0 15239. Il 
(3) Raad State, 18 oktober 1973, 0 16056. van Il 
(!.+) Raad State, 1 7 1972' 0 15239. van mei Il 
1--- -
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de verdiensten van de kandidaten moeten onderling op objectieve wijze 
vergeleken worden (1). Maar ook in de materie van ruimtelijke ordening 
en stedebouw, op gebied van fiskaal en economisch recht moet de over-
heid met dit beginsel rekening houden (2}. Dit beginsel sluit nauw 
aan bij het beginsel 11patere legem quam ipse fecisti", valt daar soms 
mee samen, maar kan ook los daarvan toepassing vinden. 
Andere beginselen die in niet betwiste zaken toepassing vinden zijn 
het zorgvuldigheidsbeginsel (3) 
- het beginsel dat over elke zaak een individuele beslissing dient ge-
nomen te worden (verbod van principebeslissingen) (4) 
·- verbod van retroactiviteit van sancties (5) 
·- het beginsel dat niemand rechter in eigen zaak mag zijn ( 6) 
het beginsel van de rechtszekerheid (7) 
marginale toetsing (8). 
Verdere bespreking volgt hierna. 
Kan er uit de rechtspraak van de Raad van State een coherente houding te-
genover de relatie. tussen algemene beginselen en bestuurshande-lingen af ge-
leid worden '? 
( 1) bv. Raad State, 14 december 1974' 0 15615·-15617. van n 
(2) bv. Raad State, 30 januari 1973, 0 15 688. van n 
Raad van State, 1 1 j UIJ-i 1964' n°10675 
Raad State, 5 juli 1973' 0 15958. van 11 
(3) bv. Raad States 24. maart 1972' 0 15239. van n 
(4) bv. Raad State, 3 april 1950, 0 314. van n 
(5) bv. Raad State, 15 j a.nuari 1969' 0 13325 ; Re!DA_, 1 970, 32. van n p. 
( 6) bv. Raad State, 30 1969, 0 13593 ; RJDA_, 1970, 1L~2. van mei n p. 
(7) bv. Raad State, .3 april 1973, 0 15800. van n 
(8) bv. Raad van State, 12 december 1972, n° 15612. 
Marginale toetsing is, strikt gesproken, wel niet gelijk te stellen 
met het toetsen van een bestuurshandeling aan de algemene beginselen. 
Waar het in Nederland aanzien wordt als een beperking van 's rechters 
bevoegdheid (de handeling moet "kennelijk on.redelijkn zijn), is het 
in Belgi~ veeleer te beschouwen als een uitbreiding van het toezicht 
van de rechter op de overheid. Daarmee treedt bij in de beoordeling 
van de opportuniteit van het bestuurlijk handelen" en dus in zekere 
mate in de plaats van het bestuur zelf. Als zodanig is het een ver-
lengstuk van de. toetsing aan de algemene beginselen. 
, ___ -
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249.- Het ziet ernaar uit dat de Raad.die algemene beginselen wil uitsluiten 
die het optreden van het bestuur kunnen vertr_agen of moeizamer doen ver-
lopen ; ongetwijfeld zou een systematisch doen naleven van het beginsel 
van de rechten van de verdediging op zijn minste extra tijd, formaliteiten 
en personeel eisen bij het totstandkomen van de administratieve besluit-
vorming en mogelijk zou het formalisme waartoe dat beginsel onvermijdelijk 
in enige mate leidt, door kwaadwillige burgers tot een effektief obstruc-
tiemiddel kunnen worden uitgebouwd. Buch moge nogmaals geciteerd worden 
"Plus spéc.ialement à l'égard de ce c.orps énorme qu'est ltadministration 
moderne, le "formalisme tatillon" n'est pas de mise. Il le gêne : et 
cormne. celui-ci n' aime pas être irnrnobilisé contre son gré, notre Gulliver 
a t~t fait de hriser ces liens dont on veut l'accabler. Et il ira 
jusqu'à se débarasser, en fait si non en droit, du controle juridiction-
nel. Et alors que signifiera encore à son égard le "droit de la dé-
fense" ? (1) • 
.Anderzijds zijn er beginselen, die ook in niet-betwiste zaken nageleefd 
moeten worden, ofwel omdat een uitdrukkelijke tekst ze bekrachtigd heeft -
zoals bv. artikel 6 van de Grondwet het gelijkheidsbeginsel bevestigt -
ofwel omdat in een rechtsstaat het bestuur alleen maar conform het recht 
en conform het algemeen belang kan handelen ; en dat verklaart bijvoor-
beeld het motiveringsbeginsel (2). 
250.- Uit het voorgaande kan men twee conclusies halen : 
1. Het gaat niet op om aan de algemene beginselen een bepaalde plaats toe 
te kennen in de bestaande normenhiërarchie. 
De poging om ze een plaats te geven op dezelfde lijn als de akten van de 
wetgever~ faalt om twee redenen : ten eerste, er zijn gevallen waar de rech-
ter aan de beginselen voorrang geeft op een wet ; ten tweede sommige begin-
selen moet niet door het bestuur gerespecteerd worden, m.a.w. een bestuurs-
handeling, toch duidelijk ondergeschikt aan de wet, s·taat boven sommige 
rechtsbeginselen (3). 
(1) art. cit., p. 432. 
(2) MAROY ~ ai')t. cito" p. 142 : "Quelle que soit 1 'étendue du pouvoir dis·-
créti.onnaire confié à un administrateur!' se.s pouvoirs ne lui ont jam.ais 
été donnés que dans l'intérêt général. Aussi le Conseil d'Etat et les 
tribunaux peuvent ils vérifier le but réel de l'auteur de l'acte. 11 
(3) Reeds JEANNEAU onderkende dit fenomeen : "Il résulte de ces diverses 
consid~rations que si l'en veut rester fid~le à la réalité jurispruden-
tielle, il faut bien avouer qu'il est impossible d 1 assigner une place 
uuique aux principes gênéraux dans la hiérarchie des sources du droitn. 
(op.cit. p. 175). Cf. GANSHOFVANDERMEERSCH, art. cit." p. 568: 11Le 
principe général du droit qui est, à certains égards plus que la loi, 
puisque le juge est tenu d'en assurer le respect sans qu'il doive re-
vêtir la forme de la loi, est aussi, sous d'autres aspects, plus faible 
que celle-ci". 
-- -- Î -
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2. De tweede conclusie vloeit mede voort uit de eerste : men kan de al-
gemene beginselen niet als een homogene, naar inhoud kwalitatief ge-
lijke groep, beschouwen. Dit leidt dan meteen tot de volgende twee vra-
gen : is het mogelijk binnen de groep der algemene beginselen een hiërar-
chische indeling te maken ? En wat gebeurt er wanneer in eenzelfde geval 
twee of meer algemene beginselen in strijd komen ? 
c. Indeling en rangschikking van de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur 
251.- Huberlant is de eerste geweest om een indeling.te geven varrle algemene 
beginselen. In zijn bijdrage voor de 'Mélanges Jean Dabin' schrijft hij 
"Les principes généraux dif fé.rent. les uns des au tres. à plusieurs points 
de vue. On peut notamment distinguer ceux qui sont liés à l'application 
d'autres règles, et ceux qui s'appliquent de manière indépendante. Les 
premiers ne s'appliquent jamais isolément, mais viennent, au contraire, 
influer sur la mise en oeuvre d'autre règles : ils la soumettent à cer-
tains impératifs~ ou en précisènt les effets. Les seconds, quant à eux, 
jouent de manière indépendante. Ils déterminent par eux-mêmes la solution 
à donner à certains cas quine sont pas prévus par les textes" (1). 
De eerste groep helpt dus de rech~er wanneer hij moet oordelen over de 
wijze van toepassing van wetten en besluiten of over de gevolgen van die 
toepassing. Tot die groep rekent Huberlant : het motiveringsbeginsel, 
het beginsel 'patere legem quam ipse fecisti', de beginselen die de in-
trekking van bestuurshandelingen beheersen. 
De tweede groep die geen hulpmiddel zijn, maar in zekere zin, hun finali-
teit in zichzelf vinden, valt op zijn beurt in twee delen uiteen : 
"Dans cette seconde catégorie de principes, on peut distinguer ceux qui 
tendent à assurer l'action des autorités administratives et le bon fon-
ctionnement du service public, et ceux qui tendent à assurer la protec-
tion de l'individu'. 
En hij voegt er aan toe : 
"Il arrive naturellement qui l'on trouve l'une et l'autre de ces fins 
dans un même principe" (2). 
(1) art. cit., p. 677. 
(2) art. cit., p. 681. 
t~ - - - 1----.----
226 
Tot de eerstgenoemden behoren dan : het continuiteitsbeginsel, de alge-
mene beginselen die de situatie van het overheidspersoneel regelen, de 
wet van de verandering. 
Strekt tot bescherming van het individu : het beginsel van de rechten van 
de verdediging, dat in feite een verzamelbegrip is ; Huberlant noemt eni-
ge facetten van dat beginsel : het recht ons gehoord te worden, de onpar-
tijdigheid van de rechters, hun onafhankelijkheid tegenover de partijen. 





Hulpmiddel bij a) motiverings-
beginsel 




b) patere legem 
quam ipse f e-
a) belang v.d. dienst 
~~~~-
cisti 









252.- Huberlant neemt evenwel niet de hypothese onder ogen van het conflict tus-
sen twee of meer algemene beginselen. Zijn indeling kan dan ook niet als 
hiërarchisch bestempeld worden, maar enkel als een poging om enige syste-
matisering tot stand te brengen. 
Maar zelfs in het licht van deze beperkte opzet is er ruimte voor enige 
kritiek. 
Het beginsel "patere legem quam ipse fecisti' ,. dat in de eerste groep is 
ondergebracht, kan met evenveel reden beschouwd worden als een beginsel dat 
strekt tot bescherming van de burger, en hetzelfde kan gezegd worden van 
de beginselen inzake intrekking van administratieve handelingen. 
Weliswaar veronderstelt het "pate.re legemn principe het voor·bestaan van 
een administratieve rechtsregel van reglementaire aard, maar het is tekenend 
dat zowel Huberlant (1) als Maroy (2) het arrest Créteur, dat dan toch 
(1) a:rt. cit., p. 685. 






een toepassing van het "pat.ere legem" principe zou moeten zijn, rang-
schikken bij het beginsel van de rechten van de verdediging. 
Voor professor Suetens heeft het begrip "algemene beginselen" een twee-
voudige betekenis : "Met de term 'algemene rechtsbeginselen' worden 
vooreerst aangeduid de fundamentele hoofdnormen van een gegeven rechts-
systeem" ; in de tweede betekenis "vormen de algemene rechtsbeginselen 
een deel van het zedelijk leven"(I). Dit onderscheid biedt voor de ho-
ger gestelde vragen geen hulp ; de tweede betekenis valt buiten de 
sfeer van de rechtswetenschap en dan blijft alleen de eerste betekenis 
over. 
253.- Maar moet de vaststelling dat er beginselen ,van ongelijke waarde zijn, 
als vanzelf ertoe leiden, dat er een of ander objectief, rationeel cri-
terium is die de indeling mogelijk maakt ? Volgt men de stelling van 
Jeanneau m.b.t. de aard van de algemene beginselen dan is het bestaan 
van zo'n criterium lang geen uitgemaakte zaak. Hij schrijft 
"Les principes généraux réalisent une sorte de paradox : ils se présen-
tent sous l'aspect d'une source de droit extérieure au juge, alors qu' 
ils sant en fait l'expression d'un pouvoir quasi législatif de ceder-
nier. C'est dans eet.te apparente contradiction que réside, selon nous, 
leur originali té foncière" (2), 
en vervolgens toont hij op overtuigende wijze aan dat de rechter die 
zich omwille van zijn plaats in de organisatie van de Staat, geen eigen 
wetgevende bevoegdheid mag toe~igenen en dat ook niet wil gezegd hebben, 
dat in feite toch doet onder dekking van de algemene beginselen. 
Ook in België wordt strak vastgehouden aan de idee dat de rechter de al-
gemene beginselen niet zelf maakt, maar hun bestaan alleen maar vaststelt (3). 
(1) SUETENS, art. cit., p. 394. 
(2) JEANNEAU, op. cit., p. 245. 
(3) GANSHOF VAN DER MEERSCH, art. cit., p. 84 ; SUETENS, art. cit., p. 393 : 
"Deze beginselen worden door de rechter direct of indirect afgeleid uit 
het geheel van de stellige rechtsnormen die in een bepaalde rechtsorde 
gelden." 
Min.der duidelijk is het standpunt van HUBERLANT : "Dans certains cas', 
en effet, nos juridictions - tant les tribunaux judiciaires que le Con-
seil d'Etat tranchent le litige qui leur est déféré selon des règles 
quine sont énoncées dans aucun art.iele de loi ou d'arrêt~, mais qu'elles 
estiment pouvoir invoquer à titre de principes généraux du droit appli-
cables mêmes en l'absence de texte" ; "Ils (ces exemples) montrent éga-





De voornaamste reden voor die houding is wel dat men ten allen prijze 
de indruk wil vermijden dat de rechter als wetgever zou gaan optreden. 
Men wil niet weten van een 11 gouvernement des juges" (1). 
Vandaar de redenering : de rechter 11vindt 11 de algemene beginselen in 
de "sfeer" van het positieve recht eens hij ze heeft toegepast, en 
de wetgever heeft niet laten blijken dat hij het ermee oneens is, 
wordt deze geacht het er stilzwijgend mee eens te zijn. 
Het kan moeilijk betwist worden dat beide elementen van de redenering -
het vinden van de beginselen in de rechtsorde, het stilzwijgend akkoord 
van de wetgever - voor een goed deel niet aan de werkelijkheid beant-
woorden en dus, althans voor een gedeelte, een fictie zijn. 
Het is inuners eigen aan de algemene beginselen dat ze niet steunen, al-
thans niet hoeven te steunen op een geschreven regel. Vandaar dan ook 
dat de rechter een zeer belangrijke rol speelt in het vaststellen ervan. 
Niet wordt beweerd dat de rechter ze inderdaad uitvindt, maar stellen 
dat hij alleen maar op passieve wijze het bestaan ervan vaststelt, strookt 
duidelijk niet met de wetkelijknèid, I11ustratief zijn de reeds eerder 
vermelde arresten Zeippen van 1 december I 966 en Lamalle van 5 februari 
1970, waar de Raad van State aangaf dat het 11 audi et alteram partem11 
beginsel ook gold buiten tuchtzaken, 
... / ... 
lui aussi, appliquer des règles qu'il ne trouve énoncées dans au-
cune loi, mais auxquelles il est amené à reconnaître la valeur de 
principes généraux du droit qui s'imposent même sans texte11 (art. 
cit., p. 673-674 en 676). 
Huberlant zegt niet met,zoveel woorden dat de algemene beginselen 
onafhankelijk van de rechterlijke vaststelling bestaan. Daarbij, 
zonder zover te gaan te beweren dat zij een produkt van de rechter 
zijn, legt hij toch sterk de na.druk op de actieve rol die de rech-
ter speelt i.v. m. hun toepassing. 
( 1) HUBERLANT, ar·t. cit., p. 673 : 11 11 (le Conseil d. 'Etat) veille à ne 
pas mériter le reproche qu'on a parfois fait à la Cour Suprême des 
Etats Unis ou au Conseil d'Etat de France de substituer leurs pro-· 
pres règles de droit à celles qui ont été établies par le pouvoir 
politique11 • 
SUETENSj ar-t.cn:t. 3 p. 393 ; GANSHOF VAN DER MEERSCH, art. cit._, 
p. 560. Voor SOMERHAUSEN zijn de algemene beginselen echter juist 
het paard van Troye, waardoor de rechter in het domein van de wet-
gever binnendringt (De Ra.ad van State en de algemene beginselen 
van het administratief recht, T.B.P.~ 1970, p. 485). 
Ook MERTENS DE WIU1ARS (Verleden en toekomst van de bestuurlijke 
voogdij, TBP 1963, p. 9) en MAST (Overzicht van het Belgisch admi-
nistratief recht, 4e uitg. p. 419, waarschuwen voor het gevaar van 
een wetgevende rechter. 
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wanneer een ernstige maatregel tegen een ambtenaar overwogen werd (1). 
Kan men niet met recht zeggen dat de Raad de regel zelf gemaakt heeft ? 
Die stelling kan verdedigd worden. Somerhausen bv. schrijft heel kor-
daat - weliswaar niet m.b.t. dit arrest, maar toch - ; 
"Dat klinkt heel fraai maar de werkelijkheid is, dat de.algemene rechts-
beginselen soms moeten dienen om de politieke gezindheid van de rechter 
te doen zegevieren, tegen de wil van de wetgever in" (2). 
Ook Jeanneau, hoewel hij stelt dat het "vaststellend" element groter is 
dan het "scheppendtt element" aarzelt niet om te stellen dat de algemene 
beginselen een uitdrukking zijn van een quasi-wetgevende bevoegdheid van 
de rechter, en als zodanig een autonome rechtsbron zijn (3). 
Men mag evenwel Jeanneau's stelling niet zonder meer op het Belgische 
recht toepassen het burgerlijk recht in Frankrijk principieel niet van 
toepassing op het bestuursrecht, en de daardoor ontstane leemten nopen 
de rechter haast tot het op zich nemen van bevoegdheden die normaal aan 
de wetgever toekomen. 
In feite ligt, en dat geldt ook voor België, de rechtscheppende rol van de 
rechter niet zozeer in het vinden van de algemene beginselen, als wel in 
het in concreto toepassen van die noodzakelijkerwijze vage en algemeen ge-
formuleerde beginselen (4). Een voorbeeld moge volstaan om dit te ver-
duidelijk.en waarom ziet de Raad van State in de omzendbrief van de Mi-
nister m.b.t. het horen van de burgemeester ex art. 56 Gemeentewet geen 
zelfbindingsnorm, en geen aanleiding om het beginsel patere':legem quam 
ipe fecisti" toe te passen (5), maar meent het dat principe wel te moeten 
toepassen op een voordracht van een kandidatuur door een college van bur-
gemeester en schepen in strijd met de regels die het zelf had uitgewerkt (6) ? 
daar waar toch nauwelijks ontkend kan worden dat beide "richtlijnen" toch 
van dezelfde aard zijn ? 
----·---·-----
(1) Raad van State, Ze~ppen, 1 december 1966, n° 12082. 
Raad van State, Lamalle, 5 februari 1970, 'n° 13939. 
(2) SOMERHAUSEN~ art. cit., p. 486. 
(3) JEANNEAU, op. cit., p. 241, en 245-249. 
(4) "D'abord en raison de sa nature, générale par définition et nêcessai-
rement abstraite il est dépourvu de la précision des dispositions de 
droit écrit qui règlent une situation déterrninée, et exigent un effort 
de synthèse" (GANSHOF VAN DER MEERSCH, art. cit._, p. 568). 
(5) Raad van State, 2L~ mei 1966, n° 11828. 
(6) Raad van State, 25 januari 1973, n° 15672. 
~-- 1 1 --.-----
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254.- In het tweede element van de red~nering - de vermoede wil van de wetge-
ver - is het fictieve aandeel nog duidelijker aanwezig. Hoe kan men im-
mers uit het stilzwijgen van de wetgever positiefrechtelijke normen af-
leiden, alsof hij iets gewild had ? Stelt men niet "implicieten - dus 
stilzwijgende - goedkeuring, gelijk met afwezigheid van goedkeuring ? 
Moet men geen rekening houden met de wisselende samenstelling van de 
meerderheden in het parlement ? Trekt men de fictie logisch door, dan 
zou de veranderingen in de parlementaire bezetting op stilzwijgende wij-
ze tot "nuance11 verschillen in de algemene beginselen kunnen leiden, en 
hoe gaat men die dan ontdekken ? 
Daarbij komt dan nog dat het hier om een fictie in de tweede graad gaat. 
Eerst is er de fictie dat de wetgever met de door de rechter geformuleer-
de beginselen instemt - ten tweede de fictie, dat iedereen geacht wordt 
de wet te kennen. Onder wet moeten dan ook de algemene beginselen begre-
pen worden, en dan nog wel in hun toepassing op de concrete gevallen 
waarmee "iedereen" te maken heeft. 
Kijkt men naar de werkelijkheid, dan kan niet anders dan ingestemd worden 
met de opvatting van Somerhausen en Jeanneau, dat de algemene beginselen 
in feite 's rechters dekmantel zijn voor het uitoefenen van een quasi-
wetgevende bevoegdheid. Overigens is dit fenomeen gemakkelijk te verkla-
ren door de ordeloze groei van de wetgeving die gepaard gaat met het toe-
kennen van steeds meer discretionn.aire bevoegdheden aan de uitvoerende 
macht en aan het bestuur. Daardoor wordt de rechter haast gedwongen de 
in het nadeel van de wetgevende macht verbroken evenwicht te compenseren, 
door de omvang en de sterkte van zijn toezicht op de uitvoerende macht uit 
te breiden, en daartoe zijn de algemene beginselen bij uitstek geschikt. 
255.- Overigens moet dit werkelijkheidsbeeld niet leiden tot het afschrijven van 
de voormelde ficties als nutteloos en overbodig. 
Het lijkt niet aanvaardbaar om de algemene beginselen als een volledig 
autonome rechtsbron te erkennen, wat impliceert een aan de rechter toekomend 
zelfstandige rechtsregelscheppende bevoegdheid, ook al aanvaardt men dat 
de wetgever de aldus ontstane rechtsregels uiteindelijk vermag te wijzigen 
of uit te sluiten. Dat zou immers inhouden een erkenning van de herverde-
ling der politieke macht - t11e gouvernement des juges" - en die herverde-
ling mag de rechter niet op eigen houtje doorvoeren. 
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De door de Belgische rechtsleer voorgestane interpretatie van aard en 
wezen van de algemene beginselen, is dus nuttig en nodig, enerzijds 
doordat zij in zekere mate rekening geeft van de werkelijkheid - er is 
inderdaad in de algemene beginselen een "objectief" deel, dat de rech-
ter vindt en niet zelf maakt -, anderzijds doordac zij de bestaande ge-
zagsorganisatie en normenhiërarchie veilig stelt. 
Wel moet men er zich van bewust zijn dat die interpretatie de werkelijk-
heid niet volledig dekt : de algemene beginselen zijn ook een uiting van 
een rechtsregelscheppende bevoegdheid van de rechter. Verliest men dit 
uit het oog dan is de kans niet gering dat de rechter met een beroep op 
de wil van de wetgever zich in feite meer en meer in diens plaats gaat 
stellen. 
256.-· Er blijft dan nog de vraag of het mogelijk is binnen de algemene begin-
selen een rangorde aan te geven. 
In het voorstel van Huberlant wordt geen onderlinge waardeverhouding aan-
geduid, maar toch kan de voorgestelde indeling daarbij behulpzaam zijn. 
De beginselen van de eerste categorie die de toepassing van andere 
rechtsregels regelen, en waartoe hij rekent het motiveringsbeginsel, de 
regel npatere legem quam ipse fecisti", de beginselen m.b.t. het intrek-
ken van bestuurshandelingen zijn blijkens de rechtspraak van de Raad van 
State van toepassing op alle bestuurshandelingen zonder onderscheid. 
Een aantal arresten stelt dit uitdrukkelijk voor het motiveringsbegin-
sel (1). Voor het gelijkheidsbeginsel een dergelijk principe verklaring 
overbodig, daar het rechtstreeks opgelegd wordt door artikel 6 van de 
Grondwet (2). Het algemene beginsel dat de intrekking van bestuurshande-
(1) Raad van State, 17 mei 1972, n° 15304. 
Raad van State, 22 februari 1972, n° 15175. 
Raad van State, 12 maart 1973, n° 15752. 
(2) zie R. ANDERSEN, "L!égalité des citoyens <levant le loi dans le ju-
risprudence du Conseil d'Etat statuant au contentieux de l'annula-
tionn, R.J.D.A._, 1973, p. 81-96. 
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lingen beheerst is dat intrekking van regelmatige handelingen niet mo-
gelijk is (1), en intrekking van onregelmatige handelingen waaruit voor 
derden rechten zijn ontstaan, alleen binnen de termijn die bepaald is 
voor het instellen van een beroep bij de Raad van State, of, wanneer een 
dergelijk beroep is ingesteld, voor de sluiting der dehatten (2). Die 
termijnbep~rking valt weg in een drietal gevallen : wanneer de onregel-
matigheid dermate ernstig is dat de handeling voor onbestaande moet wor-
den gehouden, wanneer de handeling door bedrog is uitgelokt, wanneer een 
uitdrukkelijke wetsbepaling de intrekking toestaat (3). 
Ook dit beginsel of groep beginselen vindt zijn oorsprong in de recht-
spraak van de Raad van State. 
Van de tweede door Huberlant genoemde categorie deze die een zelf stan-
dige werking hebben - kan men zeggen dat op grond van de rechtspraak van 
zowel het Hof van Cassatie als van de Raad van State, het continuÏteits-
beginsel niet alleen geldt voor alle bestuurshandelingen, maar zelfs pri-
meert op de wet en zoals hierna zal worden aangetoond op andere beginse-
len. 
De algemene beginselen die het statuut van het Rijkspersoneel beheersen 
zijn, zo oordeelt de Raad van State, ook van toepassing op het personeel 
(1) Raad van State, 6 november 1951, n° 1134. 
Raad van State, 3 maart 1952, n° 1339 en 1340. 
Raad van State, 20 inei 1952, n° 1578. 
Raad van State, 7 juli 1952, n° 1716. 
Raad van State, 21 februari 1958, n° 6091. 
Raad van State, 20 november 1958, n° 6691. 
Raad van State, 27 februari 1962, n° 9201. 
Zie ook : DE LEYE O., Aantekeningen bij het arrest van de Raad van 
State n° 8284, van 20 december 1960, inz. Diliën, TBP~ 1961, p. 484, 
voetnoot 3. 
(2) Zie het arrest Dili~n vermeld in de vorige voetnoot. 
(3) 
R. PEREMANS, De intrekking door de administratieve overheid van de 
door haar uitgereikte bouw- en verkavelingsvergunningen, Tijdschrift 
voor Aannemingsrecht, 1974, p. 176-196. 
Raad van State, 29 maart 1955, 0 4195. n 
Raad van State, 9 april 1957; 0 5591. n 
Raad van State, 30 november 1 951 ' 0 1189. n 
Raad van State, 5 september 1952, 0 1804. n 











van openbare instellingen waarvoor nog geen statuut bestaat (1). Deze 
beginselen zijn te beschouwen als toepassingsmodaliteiten van het con-
tinuÏ teitsbeginsel : zij bepalen hoe dat beginsel t.o.v. het personeel 
toepassing vindt. 
De rechten van de verdediging, tenslotte, zijn, als groep de enige begin-
selen die niet de plano op alle bestuurshandelingen van toepassing zijn. 
Met name in niet-betwiste zaken - en er weze aan herinnerd dat in oor-
sprong haast iedere activiteit van het bestuur niet-contentieus is -, 
gelden zij alleen wanneer een tekst van wettelijke of reglementaire aard 
hun aanwending oplegt, behalve waar het gaat om maatregelen van discipli·-
naire aard of maatregelen die een ernstige weerslag hebben op de rechts-
toestand van een ambtenaar. 
257.- Ook de rechtspraak is waardebepalend voor de rangschikking der algemene 
beginselen. Gevallen kunnen voorkomen dat de rechter geconfronteerd 
wordt met elkaar strijdige beginselen. Dergelijke conflicten zijn zeld-
zaam, en dat hoeft niet te verbazen. Het aanvoeren van algemene begin-
selen als zelfstandig argument is van relatief recente datum, en gewoon-
lijk is er slechts een van de partijen die er zich op beroept. Daarbij 
komt dat de Raad van State slechts zelden de schending van een algemeen 
beginsel ambtshalve zal sanctioneren. 
Het enige ar~est waar het conflict in zoveel woorden voorkomt, is het 
hiervoor besproken arrest van 29 mei 1973, inzake de toepassing van de 
taalwetten op tuc.htvorderingen tegen ambtenaren van een gemeente uit de 
Brusselse agglomeratie (2) . Strikte toepassing van de wet zou leiden 
ofwel tot de onmogelijkheid een tuchtvordering in te stellen - een inbreuk 
op het continu1teitsbeginsel - ofwel tot een schending van de rechten van 
de verdediging. Het eerste beginsel werd veilig gesteld door, een, de 
gegeven omstandigheden in acht genomen, lichte inbreuk op het tweede te 
tolereren. 
(1) Raad van State, 29 oktober 1954, n° 3775. 
HUBERLANT, "La situation juridique du personnel des institutions pa-
rastatales", R.J.D.A.:. 1960~ p. 259-260. 
(2) Raad van State, 29 mei 19ï3, n° 15304. 
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Daaruit blijkt de neiging van de Raad om althans in dit geval, de beide 
beginselen te verzoenen, hoewel dit enigzins ten nadele van een van 
beide beginselen uitvalt. Ook in Frankrijk, waar zelfs tert:ijde van 
Jeanneau's proefschrift reeds heel wat toepassingsgevallen van algemene 
beginselen voorhanden waren, waren conflicten van beginselen zeldzaam (1). 
258.- Blijkt ook de rechtspraak weinig behulp zaam voor het rangschikken van 
de algemene beginselen, kunnen dan de wijzen waarop de beginselen gevon-
den worden, van enig nut zijn ? 
Jeanneau onderscheidt vier wiJzen van totstandkomen van de algemene be-
ginselen 
''la création du principe, résultat d'une g€néralisation à partir des 
textes"; 
"le principe dégagé de l'esprit d'un text.e ou d'un ensemble de textes"; 
11 le principe dégagé de l'essence d'une institution oude la nature des 
choses"; 
11 le principe, produit des aspiration latentes qui, sous les formes les 
plus diverses, se partagent la conscience nationale" (2). 
Men zal opmerken dat de band tussen beginselen en teksten, van de eerste 
naar de vierde viüdingstechniek, geleidelijk aan afneemt. 
In een rechtsorde als de Belgische, waar de rechter zijn oordeel bij voor-
keur stoelt op geschreven regels, zal de rechter des te geredelijker een 
beroep doen op algemene beginselen naarmate de band met die regels sterker 
is, maar an<lerzijcls zal hij, wanneer hij zich verplicht voelt op een be-
ginsel te steunen dat die band ontbeert, juist daarom er een hoge waarde 
aan toekennen. 
Dat kan verklaren dat aan het continulteitsbeginsel, dat van ver noch dicht-
bij op een geschreven regel rust, wanneer het dan toch toegepast moet wor-
den, zo'n hoge waarde toekomt. Overigens is de Belgische rechtspraak te 
weinig gedifferentieerd om een nuttig gebruik te maken van de vindingstech-
nieken bij het rangschikken van de algemene beginselen. 
(1) JEANNEAU~ op. cit., p. 161-163. 





Een aantal bruikbare gegevens kunnen toch uit de rechtspraak worden af-
geleid. 
1. Het beginsel dat iedere bestuurshandeling rechtens en feitelijk juist 
gemotiveerd moet zijn, vindt zijn oorsprong in de vereiste dat de 
Raad van State zijn toezicht naar behoren moet kunnen uitoefenen (1). 
2. De relatieve zwakte van het beginsel van de rechten van de verdediging 
in niet-betwiste zaken vloeit deels hieruit voort, "dat het gaat om een 
politiemaatregel die behoudens bewijs van het tegendeel een urgent 
karakter heeft en derhalve met een voorafgaand tegensprekelijk onder-
zoek niet verenigbaar is" (2), deels om het bestuurlijk handelen niet 
al te zeer te belemmeren (3). 
3. Vandaar ook het grote gewicht van het continuiteitsbeginsel : een niet 
in alle opzichten volmaakt werkend bestuur is nog altijd beter dan een 
helemaal niet werkend bestuur. 
4. Het gelijkheidsbeginsel is in de Grondwet neergeschreven, en behoeft 
geen verdere rechtvaardiging voor zijn toepassing op de bestuurshande-
ling. 
5. Een aantal algemene beginselen die Huberlant merkwaardigerwijze onver-
meld laat en die om de Nederlandse terminologie te gebruik.en, zeker 
als specifieke beginselen van behoorlijkbestuur aangemerkt moeten 
worden, zoals het fair--play beginsel, het zorgvuldigheidsbeginsel, ver-
bod van willekeur, gelden voor alle bestuurshandelingen zonder onder-
scheid. 
25 9. - Tracht men nu aan de hand vandeze gegevens, de alg~imenen beginselen te 
rangschikken, dan krijgt men het volgende beeld : 
1. Op de eerste plaats komt het continuiteitsbeginsel of nog meer algeme-
ner de werkingsplicht van de overheid, waar dan ook bij hoort het beginsel 
van de veranderlijkheid van de openbare dienst. 
(1) F.M. REMION" "La motivation des actes administratifs en droit belge", 
in : Ra:ppor-ts belges au VIIIe Congrès international de droit comparé, 
p. 671-672. 
(2) Formulering in het arrest van de Raad van State van 27 november 1972, 
n° 15581. 
(3) BUCH, art. cit., p. 423--424, schrijft : "C 'est en effet une illusion 
au en surplus dangereuse - que de vouloir enfermer la vie de c.e "Le-




2. Dan komen op gelijke onderlinge hoogte, die beginselen die ofwel voort-
vloeien uit de noodzaak van een effectief toezicht van de Raad van State, 
ofwel opgelegd worden door een uitdrukkelijke schriftelijke bepaling met 
bindende waarde, ofwel te beschouwen zijn als de eigenlijke beginselen van 
behoorlijk bestuur. 
3. Tenslotte, de groep beginselen van de rechten van de verdediging~ die, 
behoudens wanneer zij uitdrukkelijk zijn voorgeschreven en dan deel gaan 
ui trnaken van de tweede categorie, niet van toepassing zijn op po 1 i tie·-
maa trege len, noch, meer in het algemeen, op niet betwiste zaken. 
260.- Die rangschikking heeft ook gevolgen voor de verhouding tussen de algemene 
beginselen en de althans in het Belgische recht voo-rnaamste rechtsbron~ 
de wet in materiële zin. 
1. Het continuiteitsbeginsel heeft voorrang op de wet, en zelfs op de 
Grondwet. Twee beperkingen zijn aan te brengen : 
a) het lijkt niet aannemelijk dat, met een beroep op het continuÏteitsbe-
ginsel, alle wettelijke en grondwettelijke voorschriften opzij gezet 
kunnen worden. Dat kan alleen wanneer : 
- de essentiële elementen van de overheidswerking zelf op het spel staan, 
en 
- wanneer het voortbestaan daarvan alleen maar verzekerd kan worden in 
strijd met grondwettelijke of wettelijke bepalingen. Zo mogelijk 
moet een oplossing die zich met die bepalingen verdraagt) gezocht 
worden. 
b) binnen zekere grenzen heeft de overheid het recht om zelf de omzetting 
in de praktijk van het beginsel te regelen. Die toepassingsmodaliteiten 
mogen een beperking van het beginsel tot gevolg hebben (1). 
2. De beginselen van de tweede categorie bewegen zich op hetzelfde niveau 
als de wet. 
Voor de beginsele.n die de Raad van State in de gelegenheid moeten stellen 
zijn toezicht uit te oefenen, gaat die gelijkstelling terug op de wet van 
23 december 1946. 




Het gelijkheidsbeginsel steunt op artikel 6 van de Grondwet wat in de 
huidige stand van de rechtspraak wil zeggen dat het ongeveer de waarde 
heeft van een wettelijke bepaling. 
De typische algemene beginselen van behoorlijk bestuur maken als het 
ware integrerend deel uit van de bestuurshandeling. Wanneer het be-
stuur iets doet - of nalaat te doen - dan hoort het deze beginselen in 
acht te nemen. De ethische grondslag van deze beginselen is duidelijk -
en terecht heeft Scholten daarop gewezen (1) maar toch zijn het ook 
rechtsbeginselen d.w.z. dat zij aan het bestuur een rechtsplicht opleg-
gen. 
Al deze beginselen kunnen door de wet in formele zin opzij gezet worden, 
niet omdat zij zelf van wetgevende oorsprong zouden zijn (ook al kunnen 
zij vanzelfsprekend door een wet of grondwet worden verwoord), maar om-
dat nu eenmaal in de Belgische rechtsorde de wet in formele zin hiër-
archisch de hoogste norm is. 
Daaruit volgt dan ook dat een lagere norm - een koninklijk besluit enzo-
voort, - niet vermag een algemeen beginsel uit te schakelen. 
Dit wil niet zeggen dat de algemene beginselen onveranderlijk zijn in 
tijd en omvang. 
Er werd hiervoor reeds gezegd dat het bestuur zelf gerechtigd is te be-
palen hoe de algemene beginselen in de praktijk zullen worden omgezet (2), 
wat dus een zekere mate van beleidsvrijheid terzake veronderstelt. Dit 
is mede verklaarbaar doordat de algemene beginselen nogal vaag en alge-
meen geformuleerd zijn, zodat ze niet door onmiddellijke.subsumptie op de 
praktijkgevallen toepasbaar zijn. 
(1) Algemeen deel in· Asser' s Burgerlijk Recht, Zwolle 193L~, p. 86 e.v. 
WIARDA beaamt dit, waar hij de algemene beginselen omschrijft als "de 
ethische te.ndenzen, welke aan ons bestuursrecht, zo geschreven als 
ongeschreven - met inbegrip dus van de bestuurspraktijk - ten grond-
slag liggen en ook van deze beginselen kan worden gezegd, dat zij 
zich uit dat recht en die praktijk gedeeltelijk laten afleiden, gedeel-
telijk ook met zich een onmiddellijke evidentie aan ons opdringenrr. 
(VAR Geschrift XXIV, p. 74-7ï). 
Overigens weze opgemerkt dat voor Wiarda de algemene beginselen on-
getwijfeld rechtsbeginselen zijn. 
(2) Raad van State, 22 december 1971, n° 15094. 
Zie ook de arresten van de Raad van State van 20 oktober 1966, 
n° 12034, en 25 januari 1973, n° 15672. 
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3. Het beginsel van de rechten van de verdediging komt ontegenzeggelijk 
als het zwakste naar voren. De rechtspraak van de Raad van State is 
vast gevestigd in die zin dat de rechtsonderhorige voor het behartigen 
van zijn belangen in het administratieve besluitvormingsproces, in niet 
betwiste zaken over geen andere rechten beschikt dan deze die hem door 
een bindende bepaling van geschreven aard worden toegekend. 
Nochtans zijn er gevallen waar aan dit beginsel een hogere waarde toekomt 
in tuchtzaken 
- bij het nemen van maatregelen, ook a.l zijn het geen tuchtmaatregelen, 
die de rechtstoestand van een ambtenaar op ernstige wijze beïnvloeden 
- ook al kan in beginsel pseudo-wetgeving geen bron van dergelijke rechten 
zijn wegens het ontbreken van een verbindend karakter, dan ligt dit an-
ders waar die pseudo-wetgeving op grond van het hiërarchisch beginsel, 
voor ambtenaren wel als verbindend kan beschouwd worden. 
Er zijn bovendien aanwijzingen dat de Raad van State aan pseudo-wetge-
ving, ook t.o.v. niet-ambtenaren een ruimere erkenning gaat geven (1). 
verder zijn er een aantal gevallen waar het beginsel in teksten van 
reglementaire aard verwoord is. Is deze tekst een wet in de formele 
zin, dan gaat het beginsel deel uitmaken van de tweede categorie. In 
andere gevallen komt aan het beginsel de waarde toe van de tekst die 
het bekrac.htigt. 
In de navolgende paragrafen wordt nader ingegaan op een aantal van deze 
rechtsbeginselen, meer bepaald op ~iegenen die rechtstreeks of onrecht-
streeks een bescherming opleveren voor de rechtsonderhorige die als in-
dividu bij het administratief gebeuren betrokken is. Het continuÏteits-
beginsel, hoe belangrijk ook, wordt daarom niet behandeld. Alhoewel 
ziJn toepassing ongetwijfeld ook voordelig voor de burger kan zijn, blij-
ken de bestaande toepassingen veeleer vanuit de optiek van het "alge-
meen belang" voort te komen, dan wel vanuit de zorg om de rechtsonderhorige 
te beschermen. 
(1) Raad van State, 2? augustus 1972, n° 15469. 
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D. De bezwaren tegen de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
261.- Eerst worden nog de argumenten onderzocht van tegenstanders van de al-
gemene beginselen. 
Niet iedereen is gelukkig met de steeds ruimere toepassing van de alge-
mene beginselen. 
Met name Somerhausen is een verklaard tegenstander ervan. 
Na een zestal beginselen ontleed te hebben, schrijft hij : 
"We hebben een blik geworpen op zes gebidden, waar de. rechtsleer aanwij-
zingen heeft menen te vinden dat de administratieve rechter zich vrijge-
vochten heeft tegenover de wet. Naar mijn mening heeft de Raad van State 
niet meer gedaan dan de wet toepassen volgens de klassieke methoden van 
de juridische redenering" ( 1). 
Voor hem zijn dus de algemene beginselen een overbodig en nutteloos begrip. 
Maar wat erger is, het is ook een gevaarlijk begrip : 
''Het zal de lezer overigens niet ontgaan zijn dat ik kritisch sta tegen-
over die zogenaamd 'gedurfde' rechtspraak, die zich op de algemene be-
ginselen beroept. Ik weet wel hoe men juristen die er niet helemaal ge-
rust op zijn en bang zijn voor een 'rechtsregering' tracht te paaien. 
'Les principes du droit n'ont jamais que la valeur de la loi ordinaire. 
Le juge, en les affirmant, ne. saurait s'opposer en législateur' ."(2). 
Maar 
nil n' y a que le premier pas qui coûte" (3). 
En nog : 
"De rechtsleer weet onder de algemene beginselen al een onderscheid te 
maken·tussen die welke kracht van wet en andere die kracht van consti-
tutie bezitten. Het gevaar is dus niet denkbeeldig dat we een richting 
uitgaan aan het eind waarvan de rechter onder het voorwendsel van wet-
tigheid bewust opstaat tegen de wetten van het volk waaraan hij gehoor-
zaamheid heeft gezworen" (4). 
262.- Maar ook de voorstanders van de algemene rechtsbeginselen onderkennen 
dit gevaar en laten niet na ertegen te waarschuwen. 
(1) SOMERHAUSEN, arto cit., p. 485. 
(2) GANSHOF VAN DER MEERSCH, Le droit de <léfense, principe général de 
droit. Réflexions sur des arrêts récen.ts. in : ''Mélanges en l'hon-
neur de Jean Dabin", p. 607. 
(3) SOMERHAUSEN, art. c-it., p. L~85. 
(4) SOMERHAUSEN, art. cit., p. 486. 
1--- 1-. 
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Zo schrijft Ganshof van der Meersch : "Le prl..ncI.pe général non écrit ne 
permet pas au juge de se dispenser d'appliquer la loi" (1), en Huberlant 
wijst erop dat : ''En Belgique, les cours et tribunaux de l'ordre judi-
ciaire sont particulièrement soucieux d'éviter tout empiètement sur la 
compétence du pouvoir législatif. Aussi, ils répugnent à faire applica·-
tion d'une règle de droit qu'ils ne peuvent pas puiser dans un t.exte, 
et ils s'efforcent de fonder chacune des solutions qu'ils adoptent sur 
une disposition précise" (2). 
Onmiskenbaar zijn de algemene rechtsbeginselen een potentiële bron van 
rechterlijke machtsoverschrij'ding, en de waarschuwing van Somerhausen 
dat door de algemene beginselen per se op de vermoede wil van de wetgever 
te doen steunen, de rechter zich in feite in diens plaats gaat stellen~ 
bevat enige grond van waarheid. 
Terecht schrijft Mertens de Wilmars 
uMen mag zich niet ontveinzen dat de verheffing van regelen van bestuurs-
fatsoen tot rechtsregelen - hoe graag men ook bereid is die weg op te 
gaan - noodzakelijk voor gevolg heeft dat de rechter ertoe gebracht wordt 
zijn beleidsoordeel te schuiven in plaats van datgene van het bestuurn (3).· 
En men kan eraan toevoegen : in datgene van de wetgever. 
263.- Deze bezwaren en opmerkinge~ kunnen er echter niet toe leiden de algemene 
rechtsbeginselen als on.bestaande te beschouwen in de positiefrechtelijke 
zin van het woord zoals op pertinente wijze door Suetens en Ganshof van 
der Meersch wordt aangetoond (4). Niet alleen vindt men ze terug in de 
de rechtspraak maar ook de wetgever zelf erkent hun bestaan, zoals bv. in 
artikel 2 van het Gerechte.lijk Wetboek : ' 1De in dit wetboek gestelde· re-
gels zijn van toepasing op alle rechtsplegingen, behoudens wanneer deze 
geregeld worden door niet uitdrukkelijk opgeheven wetsbepalingen of door 
rechtsbeginselen, waarvan de toepassing niet verenigbaar is met de toe-
passing van cle bepalingen van dit wetboek". 
( 1) GANSHOF VAN DER MEERSCH, art. cit." p. 567. 
(2) HUBERLANT, art. cit." p. 672. 
(3) MERTENS DE WILMARS, art. cit." p. 9. 




De lering die men uit bovenstaande beschouwingen kan halen is dat het 
gevaar voor een rechtersregering via de algemene rechtsbeginselen, welis-
waar niet volkomen ondenkbaar is, maar toch vooral niet overschat mag 
worden. 
Somerhausen's vrees kan veeleer bewaarheid worden door de toetsing van 
wetten op hun constitutionaliteit en daarvoor zijn reeds enige aanwij-
zingen (1). Het is hier evenwel niet de plaats om daar nader op in te 
gaan. 
§ 3. HET MOTIVERINGSBEGINSEL 
A. Definitie 
264.- In de Belgische rechtsleer ontbreekt een nauwkeurige definitie van het 
motiveringsbeginsel, behalve bij Suetens, die de omschrijving van van der 
Horst en van de Poel overneemt " .•. een besluit moet worden gedragen 
door de motivering die aan het besluit is gegeven'' (2). 
De oorzaak daarvan is het onderscheid dat rechtsleer en rechtspraak ma-
ken tussen formele motivering enerzijds, en hetgeen men bij gebreke van 
een andere term kan aanduiden als materiële of reële motiveri_ng. 
Als regel moet een administratieve beslissing niet formeel gemotiveerd 
zijn, behoudens in een aantal gevallen waar later op teruggekomen wordt. 
Op grond daarvan slaat het motiveringsbeginsel op de materiële of reële 
motivering van de bestuurshandelingen. 
(1) Hof van Cassatie, 3 mei 1974, R.W., 1974-1975, 77-108, met conclu-
s~es van Ganshof van der Meersch. en noot van De Meyer ; 
Hof van Cassatie, 25 juni 1974, R.W., 1974-1975, 108-122. 
RIMA.i.~QUE, K., Overwegingen naar anleiding van het cassatiearrest van 
3 mei 1974 inzake Lecompte tegen de orde der geneesheren", TBP, 1974, 
p. 255-271. 
VANWELKENHUYZEN A., L'attribution de pouvoirs spéciaux et le controle 
judiciaire de la constitutionnalit~ des lois, J.T., 1974, p. 577-584 
en 597-608. 
(2) SUETENS, art. cit., p. 381 ; 
VAN DER HORST en VAN DE POEL, art. cit., p. 20. 
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Flannne omschrijft de formele motivering als volgt : 
"Motiver une décision, qu'elle revête un caractère juridictionnel ou ad-
ministratif~c 'éxtérioriser dans son corps même ses prémisses logiques, 
en droit comme en fait, c'est de la part de l'auteur de l'acte, faire· 
apparaître à l'intention des intéressés la justification de la mise en 
oeuvre de sa compétence en fonction èi'une situation déterminéeli (1). 
Een overvloedig aantal arresten van de Raad van State passen de regel toe 
dat bestuurshandelingen niet formeel gemotiveerd moeten zijn (2). Als 
verantwoording van die rechtspraak duidt Rémion aan "la nécessité du fonc-
tionnement rapide des institutions" (3). De verplichting formeel te mo-
tiveren zou een doeltreffend overheidsoptreden in de weg staan (4). 
Daaruit mag niet worden af geleid dat de bestuurshandelingen helemaal geen 
motivering behoven. Dit drukt de Raad van State kernachtig uit, in een 
arrest van 17 mei 1972 : "dat geen wettelijke of reglementaire bepaling 
voorschrijft deze beslissing te motiveren ; dat evenwel een administra-
tieve rechtshandeling verantwoord moet zijn" (5). 
De grondslag van de verplichting die aldus aan het bestuur wordt opgelegd 
ligt in het toezichtsrecht van de Ra.ad van State. Weerom moge een formu-
lering van de Ra.ad van State worden aangehaald, ditmaal uit een arrest 
van 9 november 1972 : 
(1) FLAMME M.A., "Vers la codification de la procédure administrative", 
Rev. adm., 1970, p. 237. 
(2) Bv. Raad van State, 25 juni 1964, n° 10726 
Raad van State, 5 juni 1962, n° 9429 
Raad van State, 16 maart 1951, n° 781. 
(3) REMION, art. cit.~ p. 671. 
(4) Het is eigenaardig dat dezelfde opwerping in Nederland tegen het 
openbaarheidsbeginsel wordt aangevoerd. KLINKERS heeft dit bezwaar 
op overtuigende wijze ontzenuwd (op.cit.~ p. 77~86). 
In Amerika ontmoette Davis dezelfde moeilijkheden (op. cit., p. 104-
105), maar daar bleek dat met enige verbeeldingskracht bestuurlijke 
slagvaardigheid en motivering met elkaar te verzoenen waren. 
In zijn artikel "De motivering van de administratieve beslissingen en 
de rechtspraak van de Raad van Stat", Annalen der Rechtsgeleerdheid en 
Staatswete.nsehappen - Annales de Droi t et de Sciences Poli tiques, 1951, 
p. 251--283), toont DE VISSCHERE zich een fervent voorstander van de be-· 
perking van de formele motiveringsplicht ten bate van de "administra-
tieve doelmatigheid" (t.a.p., p. 273). 
(5) Raad van State, 1 7 mei 1972: n ° 15304 
Of nog: "overwegende ••• dat •.• terzake kan worden volstaan met de 
vaststelling dat iedere administratieve rec.htshandelingdoor een wet-
telijk verantwoord motief moet zijn ingegegeven'' (Raad van State, 
22 februari 1972, n° 15175). 
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"Overwegende dat de Raad van State, al mag hij zich qua beoordeling van 
de opportuniteit van de respectievelijke beslissingen niet in de plaats 
stellen van het bestuur dat tot de onderhandse verkoop van de betwiste 
percelen heeft besloten noch in die van de toeziende overheid, toch dient 
na te gaan of die overheden binnen de grenzen van hun beoordelingsbe-
voegdheid zijn gebleven, en bepaaldelijk of de bedoelde beslissingen niet 
steunen op gronden die, doordat ze onjuist zijn wat de feiten of recht be-
treft, geen verantwoording voor die beslissing kunnen opleverenn (1). 
Volgens de Raad van State vereist het motiveringsbegnsel dus dat iedere 
bestuurshandeling gemotiveerd moet zijn, zowel wat de feiten betreft -
die moeten juist zijn - als wat de juridische fundering van het overheids-
optreden in het licht van de aangevoerde feiten aangaat. 
265.- Daar de grondslag van het motiveringsbeginsel ligt in het toezichtsrecht 
van de Raad van State, zal een meer concrete benadering van de hoger ge-
geven definitie rechtstreeks afhankelijk zijn van de omvang van dat toe-
zichtsrecht. Die omvang varieert wel eens, en dat kan dan de omvang van 
de motiveringsplicht beïnvloeden. 
Tekenend voor de moeilijkheden die daarbij kunnen rijzen is het arrest van 
de Raad van State van 10 november 1970. 
Bij een aanvraag om een bouwvergunning had de gemachtigde ambtenaar eerst 
een ongunstig advies gegeven dat gemotiveerd was als volgt : "Verdere 
bebouwing langs deze weg kan niet meer toegelaten worden11 • De aanvraag 
werd dus geweigerd door het college van burgemeester en schepenen. de 
aanvrager diende een nieuwe aanvraag in voor hetzelfde perceel en ditmaal 
gaf de gemachtigde ambtenaar een gunstig advies "gelet op de plaatselijke 
toestand". Het college reikte de vergunning uit, en daarop diende een 
buurman een verzoekschrift in bij de Raad van State om de vernietiging 
van de bouwvergunning te horen uitspreken. Een van de argumenten was de 
onvoldoende motivering van het gunstig advies van de gemachtigde ambtenaar. 
Daarop overwoog de Raad van State 
''dat weliswaar geen wettelijke of reglementaire bepaling voorschrijft dat 
de rechtshandE!ling waarbij de gemac.htigde ambtenaar een ongunstig advies 
door een gunstig advies vervangt, naar de vorm moet gemotiveerd zijn ; 
dat iedere administratieve rechtshandeling door een wettelijk verantwoord 
motief moet zijn ingegeven; ..• dat noch de memories van de tegenpartijen 
en van de tussenkomende partij, noch enig stul:uit het dossier toelaten te 
besluiten dat zich sinds 31 maart 1967 (datum van het ongunstig advies) 
(1) Raad van State, 9 nov<Irnber, 1972, n° 15560 
MAROY P., op. cit.~ p. 142. 
ï--· 
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in de plaatselijke toestand wijzigingen hebben voorgedaan die de intrek-
king van het ongunstig advies kunnen verantwoorden ; dat het bestreden 
advies weliswaar de vermelding be.vat : "gelet op de plaatselijke toestand"; 
dat die vermelding echter elke concrete betekenis mist, vermits de bouw-
vergunning en het vooraf gaand advies van de gemachtigde ambtenaar enkel 
in functie van de plaatselijke toestand. kunnen worden gegeven en dat zo-
wel wanneer de bouwvergunning gegeven of geweigerd wordt, als wanneer het 
advies gunstig of ongunstig luidt, de desbetreffende beslissing of het 
desbetreffend advies slechts gelet op de plaatselijke toestand kan ge-
nomen of gegeven worden ; dat hieruit volgt dat op redelijke grond moet 
aanvaard worden dat de bestreden rechtshandelingen door geen wettelijk 
aanvaardbaar motief zijn verantwoord" (1). 
Het interessante van deze zaak is dat het auditoraat de mening toegedaan 
was dat de woorden "gelet op d.e plaatselijke toestand" als motivering wel 
volstonden. 
Dit verschil van mening tussen het auditoraat en de Kamer toont wel aan 
dat: een theoretische definitie van het motiveringsbeginsel niet volsta.at 
om de omvang en toepassingsmodaliteiten van het beginsel vast te leggen. 
266.- Een ander frappant voorbeeld geeft het arrest van 20 juni 1974, aangaande 
de hoogdringendheid die het bestuur kan inroepen om een maatregel uit te 
vaardigen zonder eerst het advies van de afdeling wetgeving van de Raad 
van State in te winnen. Tot dan toe aanvaardde de Raad van State dat het 
hem niet toekwam de feitelijke juistheid van die hoogdringendheid na te 
gaan. In dat arrest eigent de Raad zich die bevoegdheid wel toe. Zo 
wordt aan het motiveringsbeginsel op een tot dan toe daarvan vrijgesteld 
gebied van toepassing verklaard (2). 
Trouwens nog andere elementen dragen ertoe bij de vraag naar de praktische 
omvang van de motiveringsplicht ingewikkeld te maken. Moeten beslissingen 
die in het kader van een gebonden bevoegdheid genomen worden, rechtsn ge-
motiveerd zijn ? (3) Is het wel mogelijk om feitelijke en juridische mot-
vering te scheiden? (4). 
(1) Raad van State, 10 november 1970, 11° 143L~2 
(2) Raad van State, 20 juni 1974, n° 16488 
(3) F. DE VISSCHERE, art. cit., p. 262. 
(4) Zie CAMBIER, La censure de l'excès de pouvoir par le Conseil d'Etat, 
Brussel, Larcier, 1961, t.I, 217-238. 
Op blz. 230 vindt men : "Le controle de la légalité de.s décisions 
administrati ves implique, le plus sou.vent, 1 'examen de l 1 apprécia--
tion par l'administration des faits qui entourent lraccomplissement 




267.- Het blijkt dus niet voldoende een definitie van het motiveringsbeginsel 
te geven. Men zal moeten nagaan wat het in de praktijk betekent, en met 
name in hoeverre het voor de rechtsonderhorige een preventief beschermend 
element is in zijn betrekkingen met het bestuur. 
In dit verband past nog een opmerking. Uit de voorgaande beschrijvingen 
is gebleken dat de motivering op de eerste plaats vereist is om de Raad 
van State de mogelijkheid te geven zijn toezicht naar behoren uit te 
oefenen, al gebeurt het dat de Raad van State de motivering soms ook eist 
omdat ze voorgeschreven is in het belang van de rechtsonderhorigen. Dit 
belet evenwel niet dat daardoor indirekt ook voor degenen die met het be-
stuur te maken hebben, een grotere rechtsbescherming mogelijk is. 
B. De formele motivering 
1. Toepassingsgebied 
268.- Rémion (1) onderscheidt drie gevallen waar formele motivering vereist is 
a) een wettelijke of reglementaire bepaling verplicht het bestuur .bepaalde 
handelingen formeel te motiveren. 
Als voorbeeld kan men aanhalen de weigeringen om een bouw- of verkave-
lingsvergunning toe te staan (2) . 
b) de aard zelf van de akte eist dat zij haar motivering bevat. Dit geldt 
op de eerste plaats voor de uitspraken van de administratieve rechts-
colleges. Voor het Hof van Cassatie steunde deze verplichting op arti-
kel 97 van de Grondwet (3), maar sinds het arrest van 9 oktober 1959 lijkt 
(1) REMION, art. cit.,p: 673-685. 
(2) Wet van 29 maart 1962, art. 44 § 5, 55 § 3, 57 § 1, zoals gewijzigd 
door de wet van 22 december 1970. 
(3) bv. Hof van Cassatie, 19 december 1876, Pas., 1877, I, 44; 2 januari 
1877, Pas., 1877, I, 62; 8 januari 1877, Pas., 1877, I, 69; 5 maart 
1877, Pas., I, 138 ; 26 januari 1880, Pas., 1880, I, 61 ; 25 juni 
1883, Pas., i883, I, 287 ; 22 november 1886, Pas., 1887, I, 6 ; 27 
december 1886, Pas., 1887, I, 33; 23 mei 1893, Pas., 1893, I, 243; 
26 februari 1900, Pas." 1900, I, 162; 12 oktober 1908, Pas., 1908, 
I, 325; 20 oktober 1921, Pas." 1922, I, 31 ; 16 januari 1922, Pas., 
1922 7 I, 133 ; 13 februari 1922, Pas._, 1922, I, 168 ; 3 juli 1922, 
Pas., 1922, I, 381 ; 7 oktober 1935, Rev. adm., 1936, p. 86. 
LENAERTS H. : "De administratieve rechtscolleges en de artikelen 96 
en 97 van de Grondwet", T.B.P., 1957, p. 276-279. 
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het Hof zijn stelling te steunen veeleer op het beginsel zelf dan 
wel op arti~el 97 van de Grondwet (1). 
Voor de Raad van State vloeit de motiveringsplicht voort uit de aard 
zelf van de rechtsprekende handeling (2). 
Op de tweede plaats zijn er de rechtshandelingen die niet uitgaan van 
rechtsprekende organen, maar die, omwille van de procedure die eraan 
voorafgaat, als quasi-jurisdictioneel beschouwd kunnen worden (3). 
Als voorbeeld citeert Rémion tuchtrechtelijke beslissingen, maar hij 
voegt eraan toe dat de Raad van State thans niet meer de formele moti-
vering in tuchtzaken eist. Zijn verklaring voor deze evolutie is dat 
de Raad van State geleidelijk aan zich verder waagde op het pad der 
feitencontrole en daardoor minder nood voelde aan een formele moti-
vering ; de Raad zocht de motieven in het dossier zelf (4). Centraal 
staat het arrest Wintraecken, waar de Raad stelt dat zelfs in tuchtza-
ken formele motivering als zodanig niet vereist is, maar waar de Raad 
tegelijkertijd de beslissing op haar materiële motivering onderzoekt (5). 
c) formele motivering is niet vereist door een bepaling van wettelijke of 
reglementaire aard, maar de bepaling waar de handeling op steunt, maakt 
deze afhankelijk van het bestaan van zekere voorwaarden. 
Rémion preciseert dit als volgt : 
"Dans des matières relatives principalement à la police (ce mot étant 
compris dans un sens large) et à la discipline, certains textes attri-
buent des compétences en fonction de certaines circonstances ou lors-
que telle ou telle condition est remplie. L'autorité, dans ces cas, 
à l'obligation de préciser, dans l'acte lui-même, si la circonstance 
qui lui permet de. agir existe ou si la condition mise à sa compétence est 
remplie 11 (6). 
(1) Hof van Cassatie, 9 oktober 1959, met de conclusies van Hayoit de 
Termicourt afgedrukt in de Pasicrisie, 1960, I, 170 ; 
Reeds LENAERTS in de in vorige voetnoot vermeld artikel, was voor-
stander van dat standpunt. Zijns inziens geldt artikel 97 van de 
Grondwet alleen voor de organen van de rechterlijke macht, waartoe 
de administ~atieve rechtscolleges niet behoren. In dezelfde zin, 
Ganshof van der Meersch, art.cit., p. 586. 
(2) Raad van State, 6 maart 1953, n° 2258. 
LENAERTS, art. cit~, p. 279. 
(3) REMION, art. cit., p. 678. 
CAMBIER, op. c/1:t., p. 135. 
{!t) REMION, art. cit., p. 681. 
(5) Raad van State, 25 juli 1968' 0 13121. n 
(6) REMION, art. cit., p. 681. 
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Als voorbeelden citeert hij artikel 97 van de Gemeentewet dat aan het 
college van burgemeester en schepenen de politie over de vertoningen 
toekent, uitwijzing en terugwijzing van vreemdelingen, sommige tucht-
maatregelen tegen militairen, het ambtshalve ontslag van ambtenaren, 
een bepaling i.v.m. het innen van onrechtstreekse belastingen. 
In deze gevallen is de omvang van de formele motiveringsplicht eerder 
beperkt. Rémion merkt op : 
''Il s'agit incontestablement d'une motivation formelle, m~rne si elle 
ne con.siste qu'en une simple constatation sans aucun élérnent pour 
1 'appuyer" ( 1 ): • 
269.- Laat men de gevallen waar een tekst de motivering voorschrijft, buiten 
beschouwing, dan blijven er in feite twee kategorieën bestuurshandelin-
gen over, waar formele motivering verplicht is : 
- bestuurshandelingen die rechtsprekend of quasi-rechtsprekend van aard 
zijn ; 
bestuurshandelingen wier wettelijkheid afhankelijk is van bepaalde 
omstandigheden of voorwaarden. 
De omvang van de motiveringsplicht zal voor de eerste kategorie "une 
motivation spéciale" zijn , voor de tweede kategorie "une motivation 
généralen, om de woorden van Cambier te gebruiken (2). 
2. Omvang 
270.- Maar met het aanduiden van de gevallen waar bestuurshandelingen formeel 
gemotiveerd horen te zijn, is nog niet alles gezegd. 
Van minstens even groot belang als de vraag naar het bestaan van de for-
mele motiveringsplicht is de vraag naar de omvang van die plicht. 
Daar maakt de Raad van State een onderscheid alnaargelang het orgaan dat 
een beslissing te nemen heeft al dan niet een rechtscollege is. 
(1) REMION, cwt. cit., p. 685. 




a) De formele motiveringsplicht van administratieve rechtscolleges 
271.- Op dit punt is er een uitgebreide rechtspraak van de Raad van State (1). 
Zoals Lenaerts schrijft, moet het administratief rechtscollege de hem 
voorgelegde betwisting grondig en in haar geheel onderzoeken, zodat de 
motivering volledig moet zijn (2). 
Dit houdt in, dat wat betreft de motivering 1.n rechte, de toepasselijke 
rechtsregels aangeduid moeten worden. Is de toepassing van een rechtsre-
gel afhankelijk van bepaalde voorwaarden, dan moet nagegaan worden of 
die voorwaarden vervuld zijn. De rechter moet de door partijen opge-
worpen rechtsmiddelen beantwoorden (3). 
Wat de aanhet geding ten grondslag liggende feiten betreft, moet de rech-
ter eveneens antwoorden op de conclusies van partijen inzover daarin een 
bepaalde interpretatie van de feiten wordt voorgehouden (4). 
De feitelijke en de juridische motivering moeten met elkaar in overeen-
stemming zijn (5). 
Voor meer details moge naar de uitstekende verhandeling verwezen worden, 
die Lenaerts in het Administratief Lexicon aan dit onderwerp gewijd heeft 
onder het trefwoord "Administratieve rechtscolleges". 
Verdere uitweiding op deze plaats over dit onderwerp zou niet alleen een 
herhaling zijn van Lenaerts grondige analyses, er is ook nog dat aan de 
geschillen beslechting door administratieve rechtscolleges reeds een ''ge-
wonè" administratieve besluitvorming is voorafgegaan, zodat de werking 
van deze rechtscolleges niet meer thuishoort in het kader van een preven-
tieve rechtsbescherming. 
( 1) LENAERTS, De Administratieve rechtscolleges, in Administr1atie f 
Lexicon, 0 108-122. n 
(2) LENAERTS, cit., 0 108 op. n 
(3) LENAERTS, op. cit., 0 1 1 0-1 1 1 n 
(4) LENAERTS, ci·t., 0 1 14 op. n 
(5) LENAERTS, op. cito, 0 118 n 
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b) Formele motiveringsplicht voor het "aktief'' bestuur 
272.- Terecht schrijft Rémion : 
"La jurisprudence du Conseil d'Etat concernant l'etendue de la motiva-
tion est extrêmement souple. 
On le comprend facilement lorsqu'on sait qu'au moment oii il statue, le 
Conseil <l'Etat est en possession du dossier administratif qui vient 
corroborer les éléments de la motivation formelle. Cette souplesse rend 
difficile tout essai de synth~se (1). 
Het is begrijpelijk dat naargelang de Raad van State een diepergaand toe-
zicht uitoefent op de reële motivering van bestuurshandelingen, de nauw-
keurige precisering van de formele motiveringsplicht, vanuit het stand-
punt van het rechterlijk toezicht, minder nodig lijkt. Vanuit het stand-
punt van de preventieve rechtsbescherming is deze evolutie te betreuren, 
zoals verder zal worden aangetoond. 
Rémion geeft een aantal elementen aan van de formele motiveringsplicht, 
zoals die uit de rechtspraak van de Raad van State kunnen afgeleid wor-
den (2) 
1. Het onderzoek van het dossier(!) moet geen enkele twijfel overlaten 
aangaande het preciese motief van de beslissing. 
2. Gaat aan de beslissing een.advies vooraf, dan moet, wanneer afgeweken 
wordt van dit advies, aangegeven worden waarom dit gebeurt. Motive-
ring is niet vereist wanne:er het advies gevolgd wordt. 
3. Het toezicht op de motivering is omgekeerd evenredig met de mate van 
discretionnaire bevoegdheid die aan het bestuur is toebedeeld. 
4. Soms volstaat de verwijzlng naar de wettelijke of reglementaire teksten 
waar de beslissing op steunt. 
S. Zo de bestuurshandeling tot stand komt in het kader van een quasi-recht-
sprekende procedure, dan is de formele motiveringsplicht uitgebreider. 
Met name moet de overheid aantonen rekening te hebben gehouden met alle 
gegevens nodig voor een objektieve beoordeling van de zaak (3). 
(1) REMION F., art. cit.~ p. 685. 
(2) REMION F., art. cit._, p. 685-686. 
(3) LENAERTS H., La législation sur les établissements dangereux, insalu-
bres au incommode, Moz,~vement ComrnunaZ._, 1968, p. 751. 
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273.- Cambier slaagt er evenmin in een precieze omschrijving van de omvang van 
de motiveringsplicht te geven. Na een aantal voorbeelden gegeven te heb-
ben die voornamelijk betekking hebbenop de fundamentele rechten en vrij-
heden, schrijft hij : 
"Ce ne sont là que quelques exemples de cas ou, sans devoir comporter une 
indication spécialement motivée des raisons qui l'ont déterrniné et justi-
fié, l'acte n'en doit pas moins apporter à la révélations de ses antécé-
dents et de ses mobiles une certaine contribution qui ne peut manquer 
d'aider à l'administration de la preuve incombant à la partie qui en con-
teste la légalité" (1). 
Het onderscheid tussen "motivation spéciale" en "motivation générale" 
wordt door hem niet toegemeten op de praktijk. 
274.- In feite is men niet veel verder geraakt dan de vaststelling die De Visschere 
reeds in 1951 maakt : 
rrwanneer de motivering ten aanzien van de feiten uitdrukkelijk wordt voor-
geschreven, eist de Raad van State, naar een reeds vaste rechtspraak, dat 
concrete feiten tot staving van de beslissing worden aangevoerd" (2); 
en nog : 
"Wordt de motivering niet uitdrukkelijk voorgeschreven, dan kan gemakke-
lijk twijfel rijzen omtrent de inhoud, die aan deze motivering moet gege-
ven worden. De motiveringsverplichting berust louter op de wetsinterpre-
tatie en is dan ook onduidelijker ..• 
Of schoon de in deze arresten aangewende termen enigzins vaag zi]n, is er 
enige reden om eruit te besluiten, dat precieze feiten moeten worden aan-
geduid, die de genoemde 'beslissingsvoorwaarden' uitmaken' (3). 
275.- Bij Sarot vindt men eveneens een opsomming van moeilijkheden die een syste-
matisering van de onwang van de formele motivering in niet-betwiste zaken 
in de weg staan. Als elementen die bepalend zijn voor die omvang noemt hij 
de materie, de vereisten van de wet, andere elementen, waaronder : .formele 
motivering is minder nodig als het dossier een stevige feitelijke motivering 
bevat, als er geen betwisting is over de relevante feiten, als er verwezen 
wordt naar een voorafgaand advies of rechterlijke uitspraak. In tuchtzaken 
is de verw~jzing onvoldoende wanneer afgeweken wordt van het advies, of 
wanneer de inhoud ervan niet aan de belanghebbende werd medegedeeld (4). 
(1) CAMBIER, op.cit.~ p. 220-221. 
( 2) DE VIS S CHE RE , art~ ei t. ~ p . 2 7 0 . 
(4) SAROT, Répertoire des arrêts et avis du Conseil d'Etat 1954-1958~ 
Brussel, Bruylant, 1962j p. 211-212. 






Vervolgens gaat hij voor bepaalde materies de omvang van de motiverings-
verplichting na 
- Statuut van het Rijkspersoneel 
Reglementen die van dit statuut afwijken moeten gemotiveerd zijn. De ar-
tikels waarvan afgeweken wordt moeten evenwel niet aangeduid worden. 
Benoemingen op grond van artikel 18 moeten gemotiveerd zijn. De vermel-
ding dat de voorgeschreven formaliteiten nageleefd werden is een voldoende 
motivering. 
Het advies van de beroepscommissie, inzake signalement van een ambtenaar, 
is onvoldoende gemotiveerd wanneer geen rekening werd gehouden met de op-
merkingen van de ambtenaar aangaande de draagwijdte van de maandelijkse 
werkverslagen, en wanneer het steunt op een te vaag geformuleerd verslag 
van de hiërarchische superieur.(1). 
- Tuchtzaken 
De motivering moet nauwkeurig en juist genoeg zijn om de Raad van State 
in de gelegenheid te stellen zijn toezicht uit te oefenen. 
Afwijkingen van adviezen moeten de reden aanduiden waarom van het advies 
wordt afgeweken. 
Inzake herziening van een tuchtstraf moeten de argumenten van de verzoe-
ker beàntwoord worden. 
De motivering moet de ten laste gelegde feiten doen kennne, maar is vol-
doende wanneer het dossier samen met de beslissing de argumenten van de 
ambtenaar weerleggen, op voorwaarde dat de ambtenaar het dossier kende. 
Verwijzing naar een rechterlijke uitspraak volstaat als motivering. 
Het is niet nodig de bepalingen waarop de bevodgdheid van de tuchtover-
heid steunt, in de beslissing aan te duiden. 
Evenmin, is vereist om al de argumenten van de verzoeker te beantwoorden, 
met name niet die argumenten die zonder belang worden in het licht van de 
feiten die de overheid, die. het tuchtrecht uitoefent" heeft vastgesteld. 
(1) SAROT, op. cit., p. 212-213. 
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De onnauwkeurigheid van een enkel motief is voldoende om de vernietiging 
van de sanctie te rechtvaardigen, wanneer dat ene motief een invloed kan 
gehad hebben (1). 
- Bestuurlijk toezicht 
Vernietiging van een beslissing van een onder toezicht staande overheid 
wegens schending van het algemeen belang, moet steunen op in de beslis-
sing vermelde feiten die aantonen hoe dat algemeen belang gesch-0nden 
werd (2). 
- Uitdrijving van vreem9.elingen 
In het uitdrijvingsbesluit moeten niet de feiten die tot dat besluit ge-
leid hebben, aangeduid zijn, maar wel de wettelijke bepalingen waarop dat 
besluit steunt (3). 
- Gevaarlijke, ongezonde en hinderlijke bedrijven. 
-_Politie (in het ~lgerneen) 
Het verbod tot het geven van een voorstelling moet de buitengewone feiten 
aanduiden waar het op steunt (4). 
- Adviezen 
Wanneer een wet of reglement tot het inwinnen van gemotiveerde adviezen 
verplicht, waakt de Raad erover dat die adviezen inderdaad uitgebracht 
en gemotiveerd zijn. 
Sarot zegt evenwel niet of de beslissing de inhoud van à.at advies moet 
overnemen. 
( 1) SAROT, op. cit." p. 213-214. 
(2) SAROT, op. cit." p. 2JLr.-215" 
(3) SAROT, op. cit~, p. 215. 
(4) SAROT, op. cit." p .. 215. 
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Wel signaleert hij een geval, waar de Raad van oordeel was dat een com-
missie die advies moest uitbrengen over de toelating van een stagiair) 
dat alleen kon doen op geldige wijze, wanneer zij in het bezit was van 
alle feiten die de stagiair ten laste werden gelegd, en wanneer deze de 
gelegenheid had gehad om zich te verdedigen (1). 
276.- Het overzicht van rechtsleer en rechtspraak leert dat het wel.haast onmo-
gelijk is de omvang van de formele motiveringsplicht in niet betwiste 
zaken te bepalen. 
Er zijn teminste twee elementen die dit kunnen verklaren : 
1. Er is in de rechtspraak van de Raad van State een evolutie die leidt 
tot een verdergaand toezicht van de Raad op het bestuur, niet alleen in-
zake de wettelijkheid van bestuurshandelingen, maar bok van de feiten 
die eraan ten grondslag liggen en zelfs van hun opportuniteit (2). Dit 
toezicht is mogelijk, niet zozeer door de beslissing zelf te onderzoeken, 
als door het uitpluizen van het dossier dat erop betrekking heeft. Daarom 
zal de Raad minder streng zijn wat betreft de formaliteiten die met be-
trekking tot de beslissing zelf moeten worden nageleéfd. 
2. Naast een onmiskenbare neiging van de Raad van State om de rechtson-
derhorige te beschermen tegen verkeerde, willekeurige, of zelfs maar on-
nauwkeurige bestuurshandelingen, heeft de Raad ook begrip voor de noden 
van de administratie. Zou men de administratie verplichten om al haar -
schriftelijke - handelingen formeel te motiveren, dan betekent dit voor 
het bestuur - althans kan betekenen - . . vertraging, bijkomende formali-
teiten, meer uitgaven. Bij het afwegen van de belangen van de burger 
enerzijds, het bestuur anderzijds, meent de Raad niet aan deze laatste 
de formele motivering te moeten opleggen. Deze keuze wordt aanzienlijk 
vergemakkelijkt door het onder 1) hierboven vermelde (3). 
Met name De Visschere heeft zich een resoluut tegenstander getoond van de 
uitbreiding van de formele motiveringsplicht ten nadele van de administra-· 
(1) SAROT, op. cit.~ p. 215-216. 
(2) LAMBRECHTS W., "Een kwarteeuw rechtspraak van de Raad van State, 
rechtsvergelijkend beschouwd", VOHIBA, Antwerpen~ 1974, p. 29 en 
35-37. 
(3) REMION F., art. cit.~ p. 671. 
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tieve doelmatigheid (1). 
277.- Daaruit kan men de volgende "ligues générales" afleiden> die Rémion in 
zijn rapport aanduidt als volgt (2) 
1-
(a) wanneer de formele motiveringsplicht bestaat, moet de motivering 
juist zijn en de Raad in staat stellen zijn toezicht uit te oefenen. 
(b) het toezicht van de Raad op de motiveringsplicht is omgekeerd even-
redig met de mate van discretionnaire bevoegdheid waar het bestuur over 
beschikt. 
Daar horen logisch bij de gevallen waarvan Rémion zegt dat de Raad als 
enige motivering vereist het aanduiden van de wettelijke bepalingen waar 
de beslissing op steunt. 
(c) de motiveringsplicht is strenger wanneer de procedure van totstand-
koming van de beslissing quasi-rechtsprekend is .. Daardoor staat deze 
vorm van beslissingen dichter bij de rechtsprekende handeling, die we-
gens haar aard zelf moet gemotiveerd zijn (3) en waar de invloed van 
de twee bovengenoemde elementen dus minder groot zal zijn. 
Wat Rémion aanduit als de verplichting om in de beslissing zelf aan te 
duiden waarom men van een voorafgaand advies afwijkt, gaat enigzins in 
tegen de geschetste evolutie. 
(1) DE VISSCHERE, arit. cit." p. 27L~-277. 
Het voorbeeld dat hij geeft om de gevolgen aan te duiden van de 
veralgemening van de motiveringspicht, voorbeeld dat hijzelf 
"enigzins triviaal" noemt, nl. dat "niet (kan) worden ingezien hoe 
de verkeersagent, die op de openbare weg bevelen staat te geven 
aan de voorbijgangers voortdurend de motieven van zijn optreden 
aan zijn 0nwillig gehoor zou moeten of kunnen diets makenll, is in 
feite niet relevant. De motivering slaat allereerst op de schrif-
telijke bestuurlijke beslissingen, trouwens het communicatiemiddel 
dat de administratieve voorkeur heeft. Motivering van mondelinge 
en eventueel andere niet-schriftelijke beslissingen is eveneens 
wenselijk, maar minder noodzakelijk, enerzijds omdat er (vaak) een 
persoonlijk kontakt is tussen ambtenaar en burger, waar de motive-
ring spontaan of na vraag gegeven wordt, anderijds omdat dergelij-
ke. beslissingen gewoonlijk schriftelijk bevestigd worden. 
(2) Zie hiervoor p. 
(3) Raad van State, 6 maart 1952, n° 2258. 
LENAERTS, Administratieve rJechtscoUeges" p .. 38 ; De administra-
tieve rechtscolleges en de artikelen 96 en 97 van de Grondwet, 2-1BP" 
1957, p. 276 ; GANSHOF VAN DER MEERSCH, art. cit., p. 586. 
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Het bestaan van deze vereiste kan verklaard worden, niet omwille van het 
toezichtsrecht van de Raad van State, maar vanuit de overweging dat het 
advies gewoonlijk integrerend deel is, zij het enigszins geformaiiseerd, 
van de ambtelijke voorbereiding van de beslissing, en dat wanneer in die 
voorbereidingsfase tegenstrijdigheden bestaan, de uiteindelijke beslis-
sing die deze tegenstrijdigheden beslecht, een strakkere motivering be-
hoeft dan wanneer dit niet het geval is. 
Aan deze beschrijving van de omvang van de motiveringsyerplichting kan 
nog toegevoegd worden dat, zoals Sarot opmerkt (1), het bestuur niet 
verplicht is om al de argumenten die van welke zijde dan ook naar voren 
zijn gebracht, te beantwoorden. Het volstaat dat de motivering zoals 
die in de beslissing voorkomt voldoende is (2). Ook deze houding vindt 
haar rechtvaardiging in de zorg om het bestuurlijk beslissingsproces niet 
ovennatig te verzwaren. 
c. De reële of materiële motivering 
1. Toepassingsgebied 
278.- Reeds hiervoor werd gezegd (3) dat iedere bestuurshandeling verantwoord 
moet zijn. 
Het principe zelf van de motivering wordt in een aantal arresten van de 
Raad van State onder woorden gebracht: "Overwegende ... dat iedere ad-
ministratieve rechtshandeling door een wettelijk verantwoord motief moet 
zijn ingegeven" (4) ; "dat evenwel een administratieve rechtshandeling 
verantwoord moet zijn" (5) "dat elke beslissing van de overheid op be-
weegredenen moet gesteund zijn die hetzij in de beslissing zelf hetzij 
uit het administratief dossier van de zaak moeten blijkenu (6). 
(1) SAROT, op. cit.~ p. 214. 
(2) Raad van Statê'~ 8 december 1960, n ° 8255. 
Raad van State" 27 maart 1973, n° 15773. 
(3) zie p. 22 6 en voetnoot (5). 
( 4-) Raad State, 22 februari 1972' 0 1517.5. van n 
(5) Raad State, 17 1972, 0 15304 van mei n 
( 6) Raad van State, 12 maart 1973, 0 15752. n 
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De vraag naar het toepassingsgebied van de plicht tot reële motivering 
kan dus een eenvoudig antwoord krijgen :alle bestuurlijke rechtshande-
lingen zonder uitzondering moeten gemotiveerd zijn. 
279.- De grondslag van de verplichting is het toezichtsrecht van de Raad van 
State. Aan die algemene verplichting doet niets af de ongelukkige 
formulering die voorkomt in het reeds geciteerde arrest van 10 november 
1970 (1) : "dat iedere administratieve rechtshandeling door een wette-
lijk verantwoord motief moet zijn ingegeven ; dat de administratie in 
bepaalde en uitzonderlijke omstandigheden ertoe kan .gehouden zijn, om het 
jurisdictioneel toezicht van dd Raad van State mogelijk te maken, de 
gronden van haar beslissing kenbaar te maken, ook wanneer die wet haar 
die verplichting niet formeel oplegt". 
Opgemerkt weze dat de motiveringsplicht zelf onverkort gehandhaafd wordt, 
maar de verplichting om de motieven alleen maar in bepaalde.en uitzonder-
lijke omstandigheden aan de Raad te moeten mededelen, brengt het gevaar 
mee dat het bestuur, wanneer die omstandigheden niet voorhanden zijn, de 
motivering wel eens helemaal achterwege zou kunnen lagen : er is dan 
toch geen sanctie. De conclusie dat die beperking in de mededelingsplicht 
ook een beperking van de motivering zelf betekent is ten onrechte getrok~ 
ken door La.mbre~hts (2). 
Deze opvatting moet met kracht bestreden worden. Uit de arresten van de 
Raad van State blijkt zonder enige ruimte voor twijfel dat alle bestuurs-
handelingen gemotiveerd moeten zijn. De ongelukkige formulering in het 
besproken arrest is misschien te verklaren doordat in dat geval de ad-
ministratie over een uitzonderlijk grote mate van discretionnaire bevoegd-
heid beschikte, waardoor de Raad zich tevreden zou kunnen stellen met een 
sununiere motivering, om te vermijden de indruk te wekken dat hij zich in 
de plaats van het bestuur wil stellen. 
Alleszins heeft de Raad, ook in dit geval, het principe zelf van de moti-
vering, hoe summier dan ook, veilig gesteld. Het is trouwens van belang 
te noteren dat in onderhavig geval geen enkele motivering voorhanden was, 
.hetgeen tot de vernietiging van de bestreden bestuurshandeling heeft geleid. 
(1) Raad van State, 10 november 1970, n° 14342 r·--zie,voetnoot 






2. Elementen en omvang van de motivering 
280.- Men kan in de reële motivering drie elementen onderscheiden. 
- de feitelijke motivering 
de juridische motivering 
- de band tussen juridische en feitelijke motivering. 
Het onderscheid tussen juridische en feitelijke motivering is maar re-
latief, en in zekere zin artificieel (1). Feiten moeten immers geïnter-
preteerd word.en. 
Maar toch, omdat. het bestuur gewoonlijk. maar handelt als bepaalde voor-
waarden aanwezig zijn, is het onderscheid feitelijk motivering(zijn de 
toepassingsvoorwaarden ve.rvuld) - juridische motivering (werd cie rechts-
regel correct toegepast) verantwoord. 
a) De feitelijke motivering 
1. Iedere bestuursbeslissing moet op feiten steunen, die werkelijk be-
staan. 
281.- Ook daar waar geen.wettelijke of reglementaire bepalingen preciese fei-
ten vereisen vooraleer het bestuur kan handelen, moeten er bepaalde, wer-
kelijk. bestaande feiten zijn waarop het overheidsoptreden steunt (2). 
Zo oordeelde de Raad van State dat ~e omgeving van een bedrijf, dat ver-
gunningsplichtig is in het kader van de reglementering op de ongezonde, 
hinderlijke en gevaarlijke bedrijven een feit is dat de vergunnende over-
heid in haar besluitvorming moet betrekken en wel zo dat de omgeving 
juist voorgesteld moet zijn (3). 
Evenzo moeteen advies nopens het ontstaan van een nieuwe betrekking van 
een adjunct-adviseur op juiste feiten steunen (4). 
Zelfs wanneer de overheid over een discretionnaire bevoegdheid beschikt 
om over de opportuniteit van een maatregel te oordelen, moet diemaatre-
gel op wettelijk aanvaardbare motieven steunen (5). 
(1) CAMBIER, op. cit.~ p. 226. 
(2) MAROY, a.rt. C1:t. ~ p. 142. 
(3) Raad van State, 5 juni 1973, 0 15902. n 
(4) Raad van State, 20 november 1972' 0 15580. n 




De feiten waarop een bestuursbeslissing steunt mogen niet "onwaarachtig" 
zijn, of niet nzich materieel niet hebben kunnen voorgedaan" (1). 
Uit de rechtspraak van de Raad van State kan men afleiden dat, ook wan-
neer er geen precieze feitenvoorwaarden gesteld zijn, de overheid haar 
beslissing hoort te gronden op die feiten die een determinerende invloed 
op de uiteindelijke beslissing kunnen hebben (2). Welke feiten bij een 
gegeven beslissing als determinerend te beschouwen zijn, moet men opma-
ken uit het doel en de strekking van de wettelijke en reglementaire be-
palingen in het kader waarvan de beslissing genomen wordt. Die feiten 
moe.ten juist zijn, d.w.z. zowel dat ze bestaan, als dat de voorstelling 
die ervan gegeven wordt met de werkelijkheid strookt. 
282. .- 2. Stellen wet of reglement voorwaarden aan het optrederi. van de overheid 
dan moeten die voorwaarden vervuld zijn, en de interpretatie van de voor-
waarden moet met de werkelijkheid overeenstemmen. 
Cambier onderscheidt in de rechtspraak van de Raad van State drie trappen 
i.v.m. toezicht op feitelijke voorwaarden (3). 
De eerste is een zuiver legaliteitstoezicht, en betreft de gevallen waar 
het bestuur zich een bevoegdheid toekent die het niet heeft, ofwel zich 
vergist nopens de aard en omvang van zijn bevoegdheid. 
Als voorbeeld van de eerste soort haalt hij aan het verbod van bepaalde 
filmvoorstellingen door het college van burgemeester en schepenen, waar-
bij hetcollege de toepassingsvoorwaarden van artikel 97 van de Gemeente-
wet verkeerd interpreteert (4). 
Vergissing omtrent de omvang van de bevoegdheid, stoelend op een te enge 
interpretatie van toepassingsvoorwaarden, leidde tot vernietiging van een 
ministerieel besluit dat weigerde een laattijdige aanvraag tot r_egulari-
satie van bankbiljetten in overweging te nemen (5). 
(1) Ra.ad van State, 8 juni 1966, n° 11865 
(2) Dit is op te maken uit het in voetnoot vermelde arrest. 
(3) CAMBIER, op. cit._, p. 229-238. 
(4) CAMBIER, op. cl·t. _, p. 230 ; Raad van State, 9 mei 1949, n ° 44 ; 
Raad van State, 23 januari 1950, n° 225 ; Raad van State, 27 novem-
ber 1950, n° 588 ; Raad van State, 1 december 1952, n° 1994. 
(5) CAMBIER, op. cit._, col. 230 ; Raad van State, 3 april 1950, n° 314. 




Deze voorbeelden tonen het kunstmatige aan van het onderscheid tussen 
juridische en feitelijke motivering. Men kan namelijk met evenveel recht 
beweren dat niet de feiten, maar wel de rechtsregel verkeerd geapprecieerd 
werd. 
Een tweede trap van toezicht betreft de appreciatie van de feiten door het 
bestuur, wanneer deze feiten de toepasselijkheid van de regel, of de wijze 
van toepassing van een rechtsregel bepalen, of nog beide samen. 
Bij de voorbeelden die Cambier geeft (wat is leurhandel ? wa.t is bouwen , 
herbouwen of afbreken ? wanneer is een bal publiek of privé ? enz.) kunnen 
nog gevoegd worden wat zijn "onaanvaardbare prijzenu ? (1) ; wat is een 
"ongezonde woning"? (2); wat betekent "de plaatselijke toestandn? (3). 
Vanzelf sprekend impliceert de verplichting om de precieze toepassingsvoor-
waarden op juiste wijze te appreciëren, de verplichting om Überhaupt na 
te gaan of die toepassingsvoorwaarden voorhanden zijn (4). 
Tenslotte, in een derde trap, kan de Raad de feitelijke motivering contro-
leren van de opportuniteit van een bestuurlijke beslissing. 
Als voorbeelden citeert Carnbier de hoogdringendheid, als factor bij het 
afsluiten van onderhandse leverings- en aanbestedingscontracten, i.p.v. 
de gebruikelijke weg van de openbare aanbesteding te volgen ; het begrip 
"openbaar nut"; de vereisten van het "algemeen belang"; de beoordeling van 
de unoodzakelijkheid" (5). 
(I) Raad van State, 9 november 1973, n° 16099. 
(2) Raad van State, 28 april 1966, n ° 11779. Merkwaardig is de formulering 
die de Raad hier gebruikt : "Overwegende dat de Raad van State niet 
heeft uit te maken of een huis al dan niet een ongezonde woning is en 
evenmin of het, naar zijn mening, inderdaad als zodanig kan beschouwd 
worden,doch enkel of de bevoegde bestuursoverheid errechtmatig toe ge-
komen is in de voor de Raad bestreden beslissing die kwalificatie van 
"ongezonde woning" aan een bepaald huis te geven en of die overheid, 
zich steunend op die kwalificatie, er rechtmatig toe gekomen is de in 
de beslissing opgenomen maatregelen op te leggen." 
(3) bv. Raad van State, 10 november 1970, 0 14342. n 
(4) bv. Raad van State, 22 februari 1 952, 0 1317 ; CAMBIER, op. cit._, n 
p. 232. 
(5) CAMBIER, op. cit._, 233-237. 
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283.- Twee opmerkingen kunnen i.v.m. de verplichting tot feitelijke motivering 
nog gemaakt worden : 
1. In een aantal van deze arresten werkt de marginale toetsing in dezelfde 
zin als in Nederland, namelijk als een beperking van ts rechters toe-
zicht, vooral in die gevallen waar het overheidsoptreden niet van precieze 
feitenvoorwaarden afhankelijk gemaakt is. De feiten moeten niet van zoda-
nige aard zijn dat zij als het ware de overheid geen keuze laten bij het 
nemen van de beslissing : het is voldoende dat de voorstelling van de fei-
ten en de beslissing op redelijke wijze afgeleid kunnen worden uit de fei-
ten zoals ze zich in werkelijkheid hebben voorgedaan (1). 
Op de plaats van de marginale toetsing in de preventieve rechtsbescherming 
wordt verderop teruggekomen. 
2. Er is sedert het tijdstip waarop Cambierts boek verschenen is, een 
duidelijke evolutie in de rechtspraak van de Raad van State naar een 
uitbreiding van de controle op <le opportuniteit van bestuurshandelingen, 
zelfs op politiek gevoelige gebieden. Tekenend voor deze evolutie is het 
arrest van 20 juni 1974, inzake het inroepen van de hoogdringendheid. ten-
einde de verplichting te vermijden. het advies van de Raad van State in te 
winnen voorafgaandelijk aan het nemen van organieke en reglementaire uit--
voeringsbesluiten (2) (3). Tot dan toe had de Raad van State geweigerd 
de werkelijkheid van de ingeroepen hoogdringendheid te onderzoeken. In 
dat arrest evenwel vernietigt de Raad een koninklijk besluit dat zonder 
het advies van de Raad van State genomen was, omdat de ingeroepen hoog-
dringendheid niet met de werkelijk.heid strookte, en aldus de betekenis mis-
kende die de wetgever aan dat begrip had toegekend. 
Een soortgelijke uitbreiding van het toezicht door de Raad van State vindt 
men op het gebied van de· onteigeningen. In een arrest van 11 december 1973 
vernietigde de Raad van State een koninklijk besluit dat een onteigening 
door de stad Bergen toestond, omdat het 
(1) bv. Raad van State, 8 juni 1966, n° 11865 
Raad van State, 10 juli 1973, n° 15961 
Raad van State, 12 december 1972, n° 15612. 
(2) Raad van State, 20 juni 1974, n° 16488. 
Zie ook Raad van State, 30 maart 1973, n° 15794. 
(3) Artikel 3 van de gecoördineerde wetten op de Raad van State. 
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,-- - . ,-_ 
261 
"toezicht op de wettigheid van een koninklijk besluit tot onteigening 
ten algemene nutte mede de bevoegdheid inhoudt om na te gaan of degene 
die de handeling heeft verricht binnen de grenzen van zijn beoordelings-
bevoegdheid is gebleven en of zij het begrip "algemeen belang" als be-
doeld in de Grondwet en de wet juist heeft toegepast, en omdat in casu 
'een met zodanig doel verricht onteigening (namelijk het overdragen van 
de onteigende goederen in erfpacht ter exploitatie van een parkeergara-
ge), geen onroerende goederen als voorwerp heeft die voor openbaar ge-
bruik bestemd zijn en dus geen oogmerk van algemeen nut nastreeft •.. "(l) 
Men merke wel op dat in dit laatste geval de Raad er zich toe beperkt 
vast te stellen dat de aangehaalde feiten niet in het begrip "openbaar 
nut" gevat kunnen worden, m.a.w. hij doet niet meer dan zeggen wat tot 
het begrip in casu niet behoort. De Raad gaat nog niet zover als de 
Franse Conseil d 'Etat, die zijn.toezicht verder doet reiken. Deze in-
stantie gaat niet alleen na of het begrip "openbaar nut" op feiten 
steunen die binnen dat begrip vallen, maar ook of de onteigening be-
leidsmatig wel verantwoord is, met name rekening gehouden met het voor-
deel dat voor het publiek daaruit zal voortspruiten en met de verhouding 
tussen de financiële lasten en dat voordeel (2). 
b) De juridische motivering 
284.- De opmerking van Cambier : "Le fait se mêle au droit" (3) leidt ertoe dat 
een aantal gevallen waarin een tekort in de feitelijke motivering werd 
vastgesteld evengoed zouden kunnen beschouwd worden als behept met een 
onvoldoende of beter gezegd onjuiste, juridische motivering. 
Dit zal in het algemeen het geval zijn waar op grond van de vaststaande 
feiten de overheid zich vergist over de toepasselijkheid of draagwijdte 
van de reglementaire teksten waar het zijn optreden op steunt, wanneer 
de feitenvoorwaarden die in die teksten voorkomen verkeerd geïnterpre-
teerd worden. 
(1) Raad van State, 11 december 1973, n° 16159. 
Zie ook de lezenswaardige noot van Waseiels onder dit arrest in De 
Gemeente, 1974, p. 301-305. 
(2) Conseil d'Etat" 26 octobre 1973, Sieur Grassin, AJDA 1974, p. 34-38, 
met de conclusies van Antoine Bernard, Commissaire du gouvernement 
en noot J.K. 
(3) CAf.'IBIER, op. cit., p. 230. 
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Gevallen van enkel maar juridisch onjuiste motivering zullen zich 
voordoen wanneer de beslissing steunt, ten onrechte wel verstaan, 
op dat deel van reglementaire bepalingen waarin geen feitenvoorwaar-
den voorkomen. 
Zo bijvoorbeeld het besluit van de burgemeester van Komen d.d. 7 ok-
tober 1964, waarbij verbod werd opgelegd in een danszaal te dansen 
of laten dansen voor een periode van een week. Ingeval van inbreuk 
op dit verbod, voorzag het besluit een definitief dansverbod, en, 
wanneer er zich na de verbodsperiode nieuwe moeilijkheden zouden 
voordoen, strengere maatregelen of een definitief dansverbod. Dit 
besluit vondt zijn rechtsgrond in artikel 10 van het gemeentelijk 
politiereglement, dat in uitzonderlijke gevallen sluiting toeliet, 
en steunde in feite op zeer ernstige en talrijke incidenten die 
zich in die dansgelegenheid hadden voorgedaan. 
De Raad van State achtte het tijdelijk dansverbod in feite en in 
rechte voldoende gemotiveerd, maar vernietigde het besluit in zoverre 
het een definitief verbod oplegde in geval het dansverbod niet werd 
nageleefd en in zoverre met strengere maatregelen of definitieve 
sluiting gedreigd werd als er zich in de toekomst nog moeilijkheden 
zouden voordoen. Daarvoor was er volgens de Raad geen rechtsgrond (1). 
In dezelfde zin kon men zeggen dat het reglement van de gemeente Bors-
beek van 27 juni 1962, waarbij een belasting in gesteld werd op auto-
kerkhoven die op minder dan 100 meter van de openbare weg gelegen 
waren, wegens juridisch onjuiste motivering vernietigd werd, aange-
zien de belastingbevoegdheid van de gemeente niet aangewend mag worden 
om zuiver esthetische oogmerken te bereiken (2). 
Andere gevallen waar sprake is van juridisch onjuiste motivering be-
treffen het vaststellen door de gemeenteraad van voorwaarden waaron-
der verkavelingsvergunningen verleend worden, daar waar die bevoegdheid 
hoort bij het college. .van burgemeester en schepen (3), het verzuim van 
(1) Raad van State, 14 mei 1970 n° 14121; RJDA, 1971, p. 192 met noot. 
(2) Raad van State) 11 juni 1964, n° 10675. 
(3) Raad van State 1 14 november 1966j n° 12061; DE GEMEENTE, 1967, 
p. 189-192 (met advies van Hoeffler) en TBP, 1968, p. 185-190; 




de burgemeester om persoonlijk vast te stellen dat de gegeven omstandig-
heden· de openbare gezondheid in gevaar brengen (1), de weigering wegens 
vermeende onbevoegdheid van de minister van Financiën om een aanvraag 
tot regularisatie van bankbiljetten te onderzoeken (2). 
c) De band tussen de feitelijke en juridische motivering 
285.- Het volstaat niet dat de feitelijke en juridische motivering op zich-
zelf genomen juist zijn. Ook is vereist dat tussen beide een logisch 
verband bestaat, m.a.w. dat de feitelijke onderbouw de juridische super-
structuur draagt. 
Het gebeurt dat eenzelfde beslissing aan de motiveringsplicht te kort 
komt, zowel omdat de feitelijke en de juridische motivering onjuist 
is, als omdat er tussen beide geen logische aansluiting bestaat. Op 
die manier kan men zeggen dat het onder a) vermelde geval van onjuiste 
interpretatie van het begrip "leurhandel" eveneens een miskenning 
oplevert van het logisch verband dat tussen feitelijke en juridische 
motivering moet bestaan, aangezien een juiste kwalificatie van de fei-
ten de juridische redenering niet kon dragen~ 
Maar die gevallen passen niet helemaal in het kader van deze derde 
vereiste van de motiveringsplicht; vertrekt men nu eenmaal van de 
onjuiste kwalificatie, dan was het logisch verband met de juridische 
redenering wel aanwezig. 
Gevallen waar zowel de feitelijke als de juridische motivering juist 
zijn, maar waar het verband tussen beide onlogisch is, zullen vrij 
zeldzaam zijn, juist omwille van het feit dat ze zo opvallend Zl.Jn 
dat een normaal oplettende overheid ze onmiddellijk zou opmerken 
en corrigeren. 
Toch kan in de rechtspraak van de Raad van State een geval worden 
aangeduid. _In een arrest van 18 april 1969 vernietigde de Raad van 
State een koninklijk besluit waarbij een besluit van een bestendige 
deputatie werd vernietigd, houdende goedkeuring van de baremas van 
personeelsleden van de commissie van openbare onderstand, omdat 
(1) Raad van State, 30 mei 1973, n° 15893 
(2) Raad van State, 3 april 1950, n° 314. 
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precies dezelfde redenen die geleid hadden tot goedkeuring van bare-
rnas ingeroepen werden om de vernietiging ervan te rechtvaardigen (1). 
De afwezigheid van een onvoldoende logisch verband zal meer voorko-
men bij administratieve rechtscolleges. Daar zullen vaak met elkaar 
strijdige feiten aan de betwisting ten grondslag liggen, en daar 
moet het college dan ook aangeven welke feiten als determinerend 
beschouwd worden. De Raad van State waakt dan ook over het nakomen 
van deze verplichting (2). 
Hoe nuttig ook, de vereiste van samenhang tussen de feitelijke en 
juridische motivering in beslissingen van administratieve rechts-
colleges, is minder belangrijk voor de preventieve rechtsbescherming, 
omdat de eigenlijke bestuurshandeling aan de procedure voor het rechts-
college voorafgaat. 
De toepassing van de vereiste van samenhang in de eigenlijke bestuurs-
beslissingen wordt in ernstige mate belemmerd door de regel die wil 
dat organen van het aktief bestuur niet verplicht zijn te antwoorden 
op argumenten die door de betrokken rechtsonderhorige naar voren wor-
den gebracht (3). Het volstaat dat de feiten die de administratie 
in aanmerking neemt voldoende zijn om de juridische motivering van de 
beslissing te schragen. 
Die regel wordt wel getemperd doordat de administratie geen feiten die 
determinerend zijn, buiten beschouwing mag laten maar in dat geval kan 
men veeleer spreken van een gebrek in de feitelijke motivering dan 
(1) Raad van State, 18 april 1969, n° 13506. 
(2) Bv. Raad van State, 30 november 1971, 0 15030 Il 
Raad van State, 14 januari 1 971 , 0 Il•4 74 Il 
Raad van State, 11 februari 1971' 0 J/+522 Il 
Raad van State, 6 mei 1971' 0 14704 n 
Raad van State, 4 november 1971, 0 14977 Il 
Raad van State, 16 juli 1 971' 0 14877 n 
Raad van State, '13 april 1972, 0 15257 n 
Raad van State, 17 februari 1972 s 0 15157 n 
Raad van State, 25 mei 1972' 0 15320 n 
Raad van State, 27 januari 1972, 0 15138 Il 
Raad van State, 27 Juni 1972, 0 15397 n 
(3) Raad van State, 18 december 1972, n° 15628 
Raad van State, 4 juli 1972, n° 15420 
Raad van State, 25 april 1972, n° 15271. 
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wel van een gemis aan samenhang tussen feitelijk en juridische moti-
vering (1). 
Andere gevallen van tegenstrijdigheid tussen feiten enerzijds en juri-
dische motivering anderzijds betref fen het voordragen van een ambtenaar 
voor een bepaalde functie, hoewel voorbehoud gemaakt wordt aangaande 
de benoembaarheid van die ambtenaar, maar de voordracht toch gedaan 
wordt om de minister terwille te zijn (2); evenzo is er tegenstrijdig-
heid wanneer een tuchtstraf opgelegd wordt die zwaarder is dan deze 
voorgesteld door een onderzoekscommissie wanneer als.enige motivering 
verwezen wordt naar het verslag van de onderzoekscommissie (3). 
d) Omvang van de motiveringsverplichting 
286.- Het leidende beginsel is dat iedere bestuurshandeling dermate gemoti-
veerd moet zijn dat het toezicht van de Ra.ad van State naar behoren 
kan worden uitgeoefend; zoals de Raad het zelf uitdrukt : "dat het aan 
de Raad van State voorgelegde dossier hem nochtans in staat moet stellen, 
de redenen van de handeling te achterhalen" (4). 
Déze vaststelling geeft echter weinig houvast, omdat zoals hiervoor 
werd aangestipt, de omvang van het toezicht van de Raad van State geen 
vast begrip is, maar varieert in functie van de tijd en de materie (5), 
wat met zich meebrengt dat ook de omvang van de motiveringsplicht niet 
vastligt maar afhankelijk is van de evolutie van de omvang van het toe-
zicht dat de Raad van State uitoefent. 
Toch kunnen er een aantal elementen betreffende de omvang van de motive-
ringsplicht aangeduid worden. 
De motivering mag niet gegeven worden nadat de beslissing gevallen 
is : de motivering moet bestaan op het ogenblik dat het bestuur de 
beslissing neemt ( 6) • 
------
( 1) Raad State, 27 juni 1972' 0 15369 van n 
Raad van State, 12 februari 1971' 0 14528. n 
(2) Raad State, 1 7 maart 1 951' 0 790. van n 
(3) Raad State, 8 oktober 1 951 ' 0 1084. van n 
(4) Raad State, 10 juni 1971, 0 11871. van n 
(5) Zie ·hiervoor; p.~40e.v. 
(6) Raad van State, 27 juni 1972, 0 15369. n 
r--- , .. 
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De Franse administratieve rechtbanken huldigen dit principe eveneens (1). 
- "wanneer een wet (of een reglement) de aard van de omstandigheden 
heeft aangeduid waaromtrent het bestuur, vooraleer te handelen, te 
appreci~ren heeft, moet de beslissing op zijn minst de categorie van 
omstandigheden aanduiden, waarop zij steunt" (2)." Wanneer de motive-
ring ten aanzien van de feiten uitdrukkelijk wordt voorgeschreven, eist 
de Raad van State, naar een reeds vaste rechtspraak, dat concrete fei-
ten tot staving van de beslissing worden aangevoerd" (3). 
- Bij het vorige sluit nauw aan de verplichting van de overheid om 
ieder geval op ZlJn eigen merites te beoordelen. Men kan dit ook 
formuleren als het verbod om individuele beslissingen uitsluitend op 
zogenaamde princiepsbeslissingen te doen steunen (4). 
Deze vereiste kan men ook beschouwen als een aspekt van het zorgvul--
digheidsbeginsel. Trouwens, ook nog andere aspekten van het zorgvul-
digheidsbeginsel kunnen gerangschikt worden onder het motiveringsbe-
ginsel, in zoverre zij de omvang van dit laatste beginsel mede bepalen, 
zoals de verplichting om bij benoeming of bevordering van ambtenaren, 
de onderlinge verdiensten van de kandidaten tegen elkaar af te wegen (5), 
en de verplichting om zich bij het nemen van beslissingen zo volledig 
mogelijk in te lichten (6). 
Het verbod om een individuele beschikking uitsluitend te doen steunen 
op princiepsbeslissingen impliceert overigens niet dat de overheid niet 
gerechtigd zou zijn om 
"bij wijze van voor haar zelf geldende richtlijnen in het algemeen na-
der te bepalen hoe ze bij de vaststelling van haar beschikldngen een 
algemeen beginsel van behoorlijk bestuur, dat ze bij het voorbereiden 
van haar beschikkingen moet in acht nemen, in de praktijk zal toepassenn (7), 
( l) Tribunal Administratif de Paris, 13 décembre 1973, AJDA, 1974, p. 219. 
(2) DE VISSCHERE, art. cit., p. 256. 
(3) DE VISSCHERE, art. cit. , p. 270. 
( 4) Raad van State, 10 juni 1971, 0 l L1-80 l n 
Raad van State, 3 april 1950, 0 314. n 
(5) Bv. Raad van State, 26 april 1968, 0 12924 n 
Raad van State, 26 maart 1973, 0 15769 n 
Raad van State, 8 maart 1973, 0 13747 n 
Raad van State, 14 december 1974, n 0 15615-15617 
Raad van State, 5 juli 1973, 0 15960 n 
( 6) Ra.ad van State, 7 december 1970, 0 14404 n 
Raad van State, 20 juli 1973, 0 15985. n 




zoals de Raad van State het uitdrukt in het arrest Lion. 
Integendeel, zoals in het vorige hoofdstuk werd betoogd, is het zelfs 
in hoge mate wenselijk dat het bestuur systematisch de normen en cri-
teria van zijn beleid nader zou preciseren. Alleen ontslaat dit haar 
niet, om de individuele gevallen, binnen het kader van deze pseudo-
wetgeving, op hun eigen verdiensten te onderzoeken. 
D. Motivering als element van preventieve rechtsbescherming 
287.- Reeds De Visschere onderkende de rol die he.t motiveringsbeginsel kan 
spelen als element van preventieve rechtsbescherming : 
"De motivering van de administratieve beslissingen kan een krachtig 
middel zijn tot voorkoming of beteugeling van onrechtmatige bestuurs-
ha.ndelingenir (1). 
Sarot heeft eveneens gewezen op dit aspekt van het motiveringsbegin-
sel (2). Ongetwijfeld is het een goede zaak dat alle bestuursharide-
lingen, ook deze m.b.t. niet-betwiste zaken, gemotiveerd moeten zijn. 
Zeker is dit een belangrijke bijdrage tot een stelsel van preventieve 
rechtsbescherming .. 
Maar in dit kader verdienen twee punten nadere aandacht : de bezwaren 
tegen een doorgedreven motiveringsplicht, met name de formele moti-
vering; de gebreken van het motiveringsbeginsel zoals het thans wordt 
toegepast, als element van preventieve rechtsbescherming. 
1) De bezwaren tegen het motiveringsbeginsel 
288.- De Visschere moge. dan de voordelen van het motiveringsbeginsel erkennen 
("De rechten en belangen van de particulieren zijn daar in belangrijke 
mate mee gediend, terwijl ook een deugdelijk overheidsbeheer daardoor 
kan bevorderd worden") (3), dit belet hem niet te schrijven, met een 
beroep op de administratieve doelmatigheid : 
1- -
"De motivering van de administratieve handelingen moet noodgedwongen 
een uitzondering blijven en beperkt worden tot beslissingen, die bij-
zonder gewichtig zijn (4)~ 
( 1) DE VISSCHERE, art. cit., p. 252. 
(2) SAROT, op.cit., p. 207. 
(3) DE VISSCHERE, art. cit. , p. 275. 
(4) DE VISSCHERE" art.cit., p. 274. 
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Motiveri_ngsverplichting mag volgens hem "het voeren van een doelmatig 
bestuur11 niet aantasten. 
Hij stelt voor de motiveringsplicht alleen dan op te leggen wanneer 
er sprake is van inbreuk op een recht ("lésion de droit"), niet wan-
neer alleen maar een inbreuk op een belang aanwezig is ("lésion d'interêt)", 
tenzij in dit laatste geval de belangenbenadeling als bijzonder ernstig 
voorkomt. 
Als laatste argument tegen een veralgemeende motiveringsplicht voert 
hij aan dat vermelding van sommige feiten van familiale of persoonlijke 
aard voor de betrokken personen zeer hinderlijk kan zijn (1). 
Bij andere auteurs die het motiveringsbeginsel bespreken, wordt geen 
gewag gemaakt van bezwaren in verband daarmee. Alleen kan verwezen 
worden naar de principieel afwijzende houding van Somerhausen en de ge-
nuanceerde stellingname van Buch - maar deze betreffen de algemene be-
ginselen als zodanig en kwamen reeds hiervoor ter sprake (2). 
Het is opvallend dat datzelfde bezwaar gegrond op de doeltreffendheid 
van de bestuur"geopperd wordt tegen het streven naar grotere openbaar-
heid en openheid in het bestuur (3). Diezelfde opwerping is trouwens 
niet beperkt tot België of Europa, maar is een internationaal fenomeen. 
Davis vertelt dat hij in 1964 ontdekte dat de Immigratiedienst van de 
Verenigde Staten jaarlijks een 25.000 aanvragen op een totaal van 
700.000 negatief beantwoordde, en in 90 % van de gevallen zonder opgave 
van reden. Hij stelde voor dat iedere aanvrager gerechtigd zou zijn 
een schriftelijke opgave van de motieven te krijgen in geval van weige-
ring. En hij vervolgt : 
11 The initial response to this proposal was that it might require a 
doubling of the staf f of some seven thousand and that the proposal 
was totally impractical. But on further study the service found 
the idea feasible. For each of thirty six types of application it 
prepared printed cards, listing all the usual reasons for denials. 
The of ficer was required to check the applicable reason and to give 
the card to the alien" (4). · 
(1) DE VISSCHERE, art.cit., p. 277. 
(2) Zie p. 39. 
(3) Cfr. Hoofdstuk II, p. 189-190. 
(4) DAVIS, op.cit., p. 105. 
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Dit voorbeeld. is interessant omdat het aantoont dat een grotere rechts-
bescherming niet noodzakelijk hoeft te leiden tot een verminderde slag-
vaardigheid van het bestuur. Met wat goede wil en verbeelding kan 
reeds heel wat bereikt worden. 
Maar zelfs los daarvan is de waarde van het argument van een verminderde 
doeltreffendheid betwistbaar. Zoals in het vorige hoofdstuk werd uiteen-
gezet, heeft Klinkers dit op een overtuigende manier aangetoond m.b.t. de 
bezwaren tegen de openbaarheid. 
Meer specifiek voor de motiveringsplicht kunnen de woorden van Flamme 
ten volle onderschreven worden : "Toute objection tirée d'un alourdis-
sement de la machine administrative paraît à eet égard manquer de 
pertinence; il n'y a que la paresse d'esprit ou le désir de simulation 
dont l'administration est par hypothèse exempte, qui puisse vair une 
complication à <lire, lorsqu'on agit; pourquoi on le fait" (1). 
289.- 2) De gebreken van het motiveringsbeginsel, zoals het thans wordt toe-
gepast als element van preventieve rechtsbescherming. 
Het meest in het oog springend. tekort van het motiveringsbeginsel van-
uit het standpunt van een preventieve rechtsbescherciing spruit voort 
uit het onderscheid tussen formele en re~le motivering. 
Terecht schrijft Flarrnne daarover : 
"Le système ainsi décrit n'est guère satisfaisant par cela même qutà 
defaut d'un texte exprès obligeant dans cha.que matière l'autorité) 
à nmotiver en la forme" sa décision. ou à défaut de sa bonne volon.té 
à en fournir les motifs sur demande de l'interessé, celui-ci se voit 
contraint d'agir par la voie contentieuse pour obtenir communication 
de motifs qui connus plutot l'eussent probablement convaincu, faisant 
ainsi l'économie d'un procès inutile" (2). 
Nog drie andere redenen haalt Flamme aan in het voordeel van een for-
mele motivering 
"-Elle répond à une véritable règle de moralité publique, dans 
l'interêt des administrés en diminuant le risque d'arbitraire par 
ltobligation pour quiconque est tenu d 1 exprimer ses raisons d'en 
avoir de bonnes et de réfléchir avant d'agir; 
-Elle permet de remplacer l'affirma.tion brutale par un raisonnement 
et le simple exercice de l'autorité par un essai de persuasion; 
(1) FLAMME, H.A.' art.cit.' p. 238. 
( 2) FLAMME , M. A. , aJY t. ei t. , p . 2 3 8 • 




-Elle bénéficie en fin de compte à l'administration elle-rnême ne 
serait-ce que parce qu'elle facilité; outre le controle de l'administré -
celui du supérieur hiérarchique et celui du juge11 (1). 
De gegrondheid van de door Flanune voorgestelde oplossing moge geïllus-
treerd worden door een arrestvan de Raad van State van 9 februari 1972 
"Overwegende evenwel dat verzoekster, op haar verzoek om de strekking 
van de ten haren opzichte genomen maatregel te doen kennen, vanwege het 
bestuur een onvolledig antwoord heeft bekomen, wat blijkt uit de brief 
van 7 n1ei 1969 en door de tegenpartij in het memorie van antwoord is 
toegegeven; dat de onwetendheid waarin verzoekster betreffende de juiste 
strekking van de bestreden maatregel ook na haar verzoek om nadere uit-
leg, is blijven verkeren, het instellen van haar annulatieberoep bij 
de Raad van State rechtvaardigde; dat die onzekerheid het bestuur moet 
toegerekend worden en de tegenpartij dan ook de kosten van het geding 
moet dragenir (2). 
In dit geval ging het om een leerkracht die wegens bestendige wrijvin-
gen onder het onderwijzend personeel naar een andere school werd over-
geplaatst bij orde.maatregel. Zoals uit de overgenomen passus van het 
arrest blijkt, was de motivering - achteraf dan nog - hoogst gebrekkig,, 
zodat niet duidelijk was of de maatregel in het belang van de dienst 
dan wel als een verkapte tuchtmaatregel genomen werd. Daar het uit-
eindelijk om een ordemaatregel bleek te gaan, werd het verzoek van de 
getroffen leerkracht tot vernietiging verworpen - een nutteloos pro-
ces dus -, met als enige magere troost dat de tegenpartij de kosten 
van het geding moest dragen - niet inbegrepen natuurlijk het ereloon 
van de advokaat, en de zorgen en moeite die het geding veroorzaakt 
had. 
290.- In Frankrijk is de toestand niet wezenlijk verschillend. 
Sur, in een uitstekend artikel, geschreven naar aanleiding van het 
arrest van de Conseil d'Etat inzake "Agence maritime Marseille fret", 
van 27 november 1970 (3), dat door sommige rechtsleer aanzien werd 
als een mijlpaal op weg naar een veralgemening van de formele 
motiveringsplicht (4) - komt tot de conclusie dat er niets fundamenteel 
(1) FLAMME, M.A., art.cit., p. 238. 
(2) Raad van State, 9 februari 1972, n° 15151 
(3) Conseil d'Etat, Assemblée 27 november 1970, RDP, 1971, p. 987-1006, 
conclusies Genot. 
(4) Frank MODERNE, noot onder dat arrest in J. C.P., 1971, II, 16757. 
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gewijzigd is in de bestaande rechtspraak, nl. dat "tout acte administra- ' 
tif doit' avoir des motifs, des motifs spéciaux et des motifs r_éguliers", 
maar : "un acte administratif n'a.pas à être motivé sauf exception" (1) •. 
Naar zijn mening is het principe van de niet-verplichting tot formele 
motivering, zo sterk gevestigd dat alleen van een ingrijpen van de wet-
gever heil te verwachten valt. 
Overigens is zijn kritiek op de houding van de Conseil d'Etat niet mals : 
nces trois aspects de la dissociation entre motifs et motivation reposant 
sur un élément cornmun. Tous les trois en effet résultent de la vision 
contentieuse du droit, qui rr1esure l'efficacité des garanties au perfec-
tionnement de la technique jurisprudentielle. Or celle-ci est certes 
de grand intérêt mais ne saurait suffire à elle seule. Il est au mains 
aussi important de faire en sorte que l'administration respecte spontane-
ment le droi t que de forger des instruments sans ces se plus affinê.s pour 
redresser ses rnanquements ••. A s'en tenir à la vision contentieuse du 
droit administratif, on peut avoir l'impression rassurante que le 
pouvoir discrétionnaire est progressivement délimité et réduit par le juge. 
Si l'on examiné en revanche les actes et les pratiques on doit constater 
que la part de discretion dans l'activité administrative tend constarnment 
à se renforcer, et ce dans des domaines qui touchent très directement 
à l'intérêt général" (2). 
Deze opmerkingen van Sur gelden zonder enig voorbehoud ook voor de 
Belgische toestanden. De evolutie naar een steeds breder en diepgaand 
toezicht. op de reële motivering van bestuurshandelingen moge dan al toe 
te juichen zijn wanneer men voorstander is van een verscherpte rechter-
lijke controle op de administratie, zij brengt vanuit het standpunt van de burger 
die met een bestuurshandeling geconfronteerd wordt, en dus ook vanuit het 
standpunt van een preventieve rechtsbescherming niet veel aarde aan de dijk. 
291.- Maar nog andere bezwaren kunnen aangevoerd worden tegen het beperken van 
de motiveringsplicht tot de reële motivering, die inherent zijn aan het 
feit dat ze alleen op het contentieuze vlak aan het licht komt. 
Ten eerste kan het onwettige van een bestuurshandeling alleen in de mo-
tieven schuilen, en hoe kan de burger, die die motieven niet kent zijn 
verzoekschrift dan rechtvaardigen? Weliswaar kan hij, na kennisneming 
van het dos-sier en voor zover de motieven daaruit voldoende duidelijk 
blijken, de onwettigheid daarvan in zijn memorie van wederantwoord 
(1) SUR Serge, "Sur l'obligation de motiver formellement les actes 
ad mini s tra t i f s 11 , A. D. J. A. , 1 9 72 , p • 3 4 9-3 6 7 • 
·(2) SUR, a:rt.cit*, p. 350. 
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aanvoeren, maar toch is dit een ernstige belerrnnering van zijn vorderings-
recht. 
292.- Verder is de mogelijkheid om op die manier de motieven te achterhalen, 
debet aan de beperkingen die het geding voor de Raad van State eigen 
zijn, zoals de eis dat het verzoekschrift moet ingediend worden binnen 
de termijn van zestig dagen volgend op de dag dat de verzoeker kennis 
had of ,moest hebben van de door hem bestreden handeling. 
Niet iedere onwettigheid of afwezigheid van motieven leidt tot vernieti-
ging van de aangevochten beslissing : - onwettigheid van overtollig 
of ten overvloede gegeven motieven is zonder belang (1). Het is de Raad 
van State zelf die uitmaakt wanneer een motief overtollig dan wel 
determinerend geweest is. Dit leidt tot een caf.;uistiek die niet bevor-
derlijk is voor een doelmatige preventieve werking van het motiverings-
beginsel (2). 
293.- Wat de feitelijke motieven betreft, volstaat het dat de overheid er 
"redelijkerwijze" haar oordeel op kan doen steunen. De Raad van State 
onderzoekt de motivering dus niet helemaal; zij stelt.zich niet in de 
plaats van het bestuur. Dit wordt principieel gesteld in het arrest 
Claeys van 29 april 1970 
''Overwegende dat de Raad van State in het kader van het beroep tot ver-
nietiging van administratieve beslissingen niet optreedt als een rechter 
in hoger beroep; dat het hem derhalve niet staat om naar aanleiding van 
een annulatiemiddel het feitenonderzoek in de behandelende zaak over te 
doen, en een nieuw eigen onderzoek naar de ware toedracht van de in de 
zaak relevant te achten feiten aan te vatten ten einde zijn voorstelling 
(1) Bv. Raad van State, 24 april 1970, n° 14086. 
Raad van State, 2 december 1970, n° 14380 
In Frankrijk huldigt de Conseil d'Etat dezelfde oplossing : zie 
Achille MESTRE, Le Conseil d 'Eta·t protecteur des pi>é1'1ogatives de 
l'Administration, Paris, L.G.D.J. 1974, p. 53-54. 
(2) Men leze bv. de arresten van de Raad van State van 9 juni 1970, 
n° 14153 (onwettige kwalificatie van ten laste gelegde feiten was 
niet determinerend)~ en vergelijke de arresten van 18 juli 1967~ 
n° 12534 (met advies van substituut-auditeur~generaal Tacq in 
R.W., 1967-1968, kol. 343-348) en 15 december 1972, n° 15622, ener-
zijds (ontbreken van fotos in dossier voor de aanvraag van een 
bouwvergunning is niet determinerend, hoewel voorgeschreven door 
M.B. van 18 april 1962), en hetarrestvan22 februari 1972, 
n° 15175 (omwisseling van twee verkavelingen kon determinerend 





der feiten in de plaats te stellen van degene die werd aanvaard door 
de tot beslissen b~voegde ovRrheid'' (J). 
Maar ook in talrijke arresten komt dit beginsel van 
restraint" aan bod (2). 
11 judicial self-
295.- Tenslotte weze er nog aan herinnerd dat het bestuur niet verplicht is 
in niet betwiste zaken al de argumenten die door de belanghebbenden naar 
voren werden gebracht, in haar besluitvorming op te nemen. Het volstaat 
dat de beslissing op zichzelf genomen, voldoende gemotiveerd is (3). 
Ook dit is een beperking van de motiveringsplicht en diesvolgens een ver-
mindering van preventieve rechtsbescherming. 
§ 4. Het zorgvuldighm:dsbeginse l 
A. Definitie 
296.- Wanneer men spreekt over zorgvuldigheid als beginsel van behoorlijk 
bestuur, is dit in feite een dubbelzinnig begrip. In Nederland, waar 
Wiarda dit beginsel als eerste "ontdekte", valt het niet samen met 
het alomvattend begrip der zorgvuldigheid, dat de gewone rechter bij 
------
( 1) Raad van State, 29 april 1970, 0 14098. n 
(2) Bv. Raad van State, 28 oktober 1969, 0 13757 n 
Raad State, 8 juni 1966, 0 11865 van n 
Raad State, 28 april 1966' 0 11779 van n 
Raad State, 19 maart 1971' 0 14619 van n 
Raad van State, 9 december 1969' 0 13830 n 
Raad State, 5 juli 1 953' 0 2660 van n 
Raad State, 25 juni 1970, 0 14.19.5 van n 
Raad State, 4 februari 1 971 ' 0 14503 van n 
Raad State, 21 april 1971' 0 l L~678 van n 
Raad State, 23 april 19 71' 0 14687 van n 
Raad State, 24 november 1971, 0 15009 van n 
Raad State, 23 november 1 971, 0 15004. van 11 
Raad State, 12 november 1 971' 0 14987 van 11 
Raad van State, i6 maart 1971' 0 14611 n 
Raad State, 26 februari 1971, 0 14559 van n 
Raad State, 30 maart l 971 , 0 14638 van n 
Raad State, 29 juni 1 971 , 0 14855 van n 
. Raad van State, 16 maart 1 971' 0 14606. n 
(3) Zie hiervoor voetnoten 184 en 185. 
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zijn uitspraken op grond van artikel 1401 B.W. (inzake de onrechtmatige 
daad dus) hanteert, en dat omschreven pleegt te worden als "de zorgvul-
digheid, welke in het maatschappelijk verkeer betaamt ten aanzien van 
een andere persoon of goedn (1). 
297.- Wat is dan volgens Wiarda en Van Roosmalen dan wel onder het zorgvuldig-
heidsbeginsel te brengen? 
"Het algemeen beginsel van behoorlijk bestuur der zorgvuldigheid houdt 
allereerst in, dat het bestuur bij zijn besluiten en handelingen de 
normale oplettendheid en nauwkeurigheid in acht neemt, bij het verwaar-
lozen waarvan het zich het verwijt van slordigheid o:E verwaarlozing 
op de hals haalt. Maar - aldus Wiarda - niet "alleen het voorbereidend 
onderzoek, dat de administratie op de hoogte moet brengen van de aard 
en het gewicht van de belangen waarover zij heeft te beschikken, ook 
de afweging door belangen dient met zorgvuldigheid te geschieden". 
Aldus heeft het beginsel dus ook betrekking op de inhoud van het besluit 
en is het geschonden, als een afweging van belangen geacht moet worden 
niet te hebben plaatsgehad" (2). 
Het zorgvuldigheidsbeginsel vertoont in Nederland dus twee facetten, en 
dat geeft wel aanleiding tot enige verwarring. Voor Wiarda schijnt voor-
al het tweede facet het belangrijkste, en dat zou dan samenvallen met de 
beroepsgrond die opgesomd is onder artikel 4 c) van de Wet Beroep Admini-
stratieve Beschikkingen en artikel 5.3 van de Wet Administratieve Recht-
spraak Bedrijfsorganisatie (3). 
Nochtans is voor de rechtsleer in het algemeen het eerste facet het be-
langrijkste, en aannemelijk lijkt dat ook Wiarda zo oordeelt (4), en dan 
blijkt het zorgvuldigheidsbeginsel toch zijn oorsprong te vinden in 
artikel 1401 van het Nederlands Burgerlijk Wetboek, zij het getempe.rd 
door de toepassing van de marginale toetsing. De omvang van die 
tempering blijkt uit het befaamde Doetischemse woonruimte-arrest van 
(1) VAN ROOSMALEN, M.M., Algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
N. Samsom N.V. Alphen a/ d Rijn, 1970, p. Lt.O. 
(2) VAN ROOSMALEN M.M., op. cit., p. 41. 
(3) WIARDA G. J-., Algem~ne beginselen van behoorlijk bestuur in het 
Nederlandse recht, T.B.P. 1970, p. 368. 
(4) Zie dienaangaande, "Algemene bepalingen van administratief recht" 
Rapport van de Connnissie inzake algemene bepalingen van administra·-
tief recht, Haarlem, Tj eenk Wi 11 ink, 1967. derde· ·druk, p. 122 e.v. 
VAN DER HORST en VAN DE POEL, preadvies p. 17. 
r-. 
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25 februari 1949, dat rechterlijke toetsing van bestuurlijk handelen 
alleen ma8T mogelijk acht 
" als moet worden aangenomen dat de vorderende autoriteit bij afwezig-
heid van de in aanmerking komende belangen in redelijkheid niet tot 
een vordering heeft 1.rnnnen komen, en dus afweging van die be langen ge-
acht moet worden niet te hebben plaatsgehad" (1). 
Wiarda schrijft daarover ''dat toetsing slechts op de uiterste grenzen 
van de redelijkheid, dus uitsluitend met het oog op evidente gevallen 
van onredelijkheid plaats vindt" (2). 
298.- In België is de toestand anders. Weliswaar definiëert professor Suetens 
het zorgvuldigheidsbeginsel in navolging van Van der Horst en Van de 
Poel als het optreden met een zodanige mate van zorgvuldigheid t.a.v. 
degenen, wier belangen bij de taakuitoefening kunnen zijn betrokken, 
dat deze belangen niet onnodig werden geschaad, maar hij·.ver~ijst on-
middellijk naar het arrest van het Hof van Cassatie van 7 maart 1963, 
waar, m.b.t. de overheidsaanspr ale.el ij kheid gesteld wordt : "De machten 
welke de wet van de administratie in het algemeen belang toekent stellen 
haar niet vrij van de verplichting van voorzichtigheid, welke zich aan 
allen opdringt" (3) ( 4-) • 
Men kan dus stellen dat het zorgvuldigheidsbeginsel in Belgi~ ziJn 
grondslag vindt in het burgerlijk recht, meer bepaald in artikel 1382 
van het Burgerlijk Wetboek. 
299.~ Daaruit vloeien twee vaststellingen voort, en 1_.v.m. de tweede vaststel-
ling, een vraag. 
1. Het zorgvuldigheidsbeginsel zal normaliter toegepast worden door de 
burgerlijke rechtbanken, omdat artikel 1382 een burgerlijk recht 
(1) Hoge Raad, 25 februari 1949, N.Y., 558. 
(2) WIARDA, art.cit., p. 368. 
Zie ook SIMONS, art.cit., p. 246 e.v. 
W.C.L. VAN DER GRINTEN, Marginale toetsing, in de bundel aangeboden 
aan professor J.H. Beekhuis "Op de grenzen van komend recht", 
p. 109-123. 
L. PR_A.KKE, Algemene beginselen van behoorlijk bestuur en marginale 
toetsing, Ars Aequi, 1966, p. 278-288. 
(3) SUETENS, L.P., art.cit., p. 382. 
(4) Hof van Cassatie, 7 maart 1963, Pas., 1963, I, 7lir4 e.v., met con-
clusies van W.J. GANSHOF VAN DER MEERSCH; R.C.J.B., 1963, p. 96 
e.v. met noot J. DABIN; R.W., 1963-1964, 115. 
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verleent, zodat op grond van artikel 92 van de Grondwet de burger-
1 ij ke rechtbanken een uit s 1 uitende bevoegdheid heb ben om van ·· 
betwistingen dienomtrent kennis te nemen. 
2. Door het subjectiefrechtelijk karakter van het zorgvuldigheidsbe-
ginsel is er weinig ruimte voor mogelijke toepassingen door de 
Raad van State. 
3. Tenzij, en dit is dan de vraag, er in het administratief recht een 
eigen begrip van het zorgvuldigheidsbeginsel kan worden ontwikkeld, 
los van artikel 1382 B.W. 
Op deze drie punten wordt nu nader ingegaan. 
B. Het zorgvuldigheidsbeginsel en de burgerlijke rechter 
300.- Het is hier niet de bedoeling uit te weiden over de ontwikkeling van 
de overheidsaansprakelijkheid ter zake van artikel 1382 B.W. 
Volstaan moge worden met het aanduiden van de belangrijkste arrest.en 
terzake. 
Het Flandria-arrest van 5 november 1920 maakte een eind aan het onder-
scheid tussen "Etat-puissance publique" en "Etat--personne privée", en 
hield onder meer in dat het burgerlijk recht in principe ook op de 
overheid van toepassing was (1), maar beperkte anderzijds de toepassing 
van artikel 1382 tot gevallen waar een subjectief recht geschonden was, 
waaraan clan weer gekoppeld werd de beperking van de verantwoordelijkheid 
tot daden van uitvoering, zodat de eigenlijke besluitvorming buiten schot 
bleef. 
Een arrest van 16 januari 1939 bepaalde dat ook een rechtmatig belang 
aanspraak mag maken op de bescherming van artikel 1382 B.W. (2). 
Door een arrest van 21 december 1956 werd de aansprakelijkheid ook uit-
gebreid tot de besluitvorming zelf (3). 
(1) Hof van Cassatie, 5 november 1920, Pas., 1920, I, 193, met conclusies 
van Paul LECLERCQ. 
(2) Hof van Cassatie, 16 januari 1939, Pas., 1939, I, 25. 
Zie ook RONSE, J., "La notion de dommage : lésion d'intérêt", R~C.J.B., 
1 9 5 7 , p • 1 0 1 e . v. ; DE PAGE , t. II , nr . 9 5 Obi s • 
(3) Hof van Cassatie, 21 december 1956, Pas., 1957, I, 430. 
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Het reeds vermelde arrest van 7 maart 1963 maakte dan tenslotte 
artikel 1382 zonder beperking op de overheid toepasselijk (1). 
Er weze nog opgemerkt dat de vordering volgend uit de schending van 
een politiek recht een burgerlijk recht betreft en uitsluitend tot 
de bevoegdheidssfeer van de burgerlijke rechtbanken behoort (2). 
Voor het overige moge verwezen worden naar de rechtsleer (3). · 
301.- Een recent arrest van het Hof van Cassatie moge aantonen hoever die 
zorgvuldigheidsplicht voor het bestuur wel gaat. In verband met zijn 
nakende oppensioenstelling had een ambtenaar van het Ministerie van 
Defensie aan de bevoegde dienst de nodige inlichtingen gevraagd. 
Gezien de uitermate wisselvallige carri~re van de betrokkene was dit 
geen gemakkelijke zaak. Het bestuur had de gevraagde inlichtingen 
niet volledig juist gegeven, hetgeen in een financi~el verlies resul-
teerde. De betrokkene vordert schadevergoeding van de Staat. Op het 
verweer van deze dat het een ze.er ingewikkelde zaak was, antwoordde 
het Hof 
irdat zo uit deze omstandigheden blijkt dat de toestand van eiser in 
reehte ingewikkeld.was, hieruit ni~t voortvloeit dat de diensten van 
het ministerie van landsverdediging de dienstige raadplegingen heb-
ben verricht of dat ze de aandacht van eiser hebben gevestigd op de 
twistpunten waartoe hun uitlegging aanleiding kon geven" (4). 
Kan men op het eerste zicht de indruk krijgen dat het zorgvuldigheids-
beginsel voldoende bescherming vindt bij de burgerlijke rechtbanken, 
(1) Zie voetnoot 4 pag. 159. 
(2) Hof van Cassatie, 16 december 1965, Pas., 1966, I, 513; R.C.J.B., 
1969, p. 305 met noot Ch. GOOSSENS. 
(3) CAMBIER, Cyr, La responsabilité de la puissance publique et de 
ses agents, Brussel,- Larcier, 1947. 
DELVA, J.1 Evolutie van de rechtspraak inzake fundering van de 
overheidsaansprakelijkheid, T.B.P., 1969, p. 67-102. 
DENYSt }1., De overheidsaansprakelijkheid bij verplichte vaccina-
tie, Brussel, Interuniversitair Centrum voor Staatsrecht, 1968; 
- Vijftig jaar later - De evolutie van de overheidsaansprakelijk-
heid in België en in het communautaire. recht, R. ~v", 1970-1971, 
832-834. 
CLEYMANS, F., en UYTTERSPROT, J., Het recht op schadeloosstelling 
bij onrechtmatige voorhechtenis, R.W., 1969-1970, 1313-1322. 
(4) Hof van Cassatie, 4 januari 1973, R.W., 1972-1973, 1279 e.v •• 
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dan kan men toch enige vragen stellen. Hoe moet men het schuld-begrip 
hanteren bij het overheidsoptreden of -nalaten? Kan men bijvoorbeeld 
zeggen dat iedere dwaling in rechte van de overheid een fout oplevert? 
In een vonnis van de rechtbank van eerste aanleg van Kortrijk van 
26 februari 1970 schijnt deze theorie aanvaard te zijn geweest. Een 
bouwvergunning was door de Raad van State vernietigd geworden omdat 
de gemeente de voorschriften van een bijzonder plan van aanleg ver-
keerd geïnterpreteerd had. Een benadeelde buurman vordert daarop de 
afbraak, en de ex-vergunninghouder vraagt vergoeding van de aldus 
geleden schade van de gemeente. De gemeente hield voor 
"dat om over de wettelijkheid van een administratieve beslissing te 
oordelen men zich moet plaatsen op het tijdstip waarop ze getroffen 
werd of ze dan een wettelijke basis had; dat moest zelfs nadien 
blijken dat een vergissing werd begaan, nog moet onderzocht worden 
of deze vergissing niet verschoonbaar is en namelijk of het bestuur 
bij het nemen van de beslissing de schade heeft kunnen voorzien". 
Het korte antwoord van de rechtbank luidt 
"voor zoveel als nodig, dat de fout van de eerste verweerster [de ge-
meente] ingevolge het arrest van de Raad van State vaststaattt (1). 
Een andere bedenking betreft de aard van de sanctie die de rechtbanken 
kunnen opleggen. Ten eerste zal het herstel in natura dikwijls niet 
mogelijk blijken, en lost het recht op herstel zich op in een recht op 
schadevergoeding; het is duidelijk dat een vernietiging van de bestre-
den handeling dikwijls een veel doelmatiger sanctie is. Zoals in het 
eerste hoofdstuk werd betoogd, is de toepassing van het burgerlijk 
recht, met name van artikel 1382 B.W. alleen maar voor de hand liggend 
wanneer aan de overheid een ongewild foutief handelen wordt verweten, 
maar minder wanneer het gaat om eigenlijke bestuurshandelingen. Ten 
tweede blijft de door de rechtbanken opgelegde sanctie beperkt tot de 
in het geding zijnde partijen. De uitspraak geldt niet erga omnes. 
De structurele en accidentele moeilijkheden eigen aan de rechtspleging 
beletten vaak andere rechtsonderhorigen die in hetzelfde geval ver-
keren, hun rechten te doen gelden. Ook hier blijkt voor het sanctioneren 
van de eigenlijke rechtshandelingen, de procedure voor de Raad van State 
veel meer aangewezene 




Een andere bedenking betreft de aard van de sanctie die de rechtbanken 
kunnen opleggen. Ten eerste zal het herstel in natura dikwijls niet 
mogelijk blijken, en lost het recht op herstel zich op in een recht 
op schadevergoeding; het is duidelijk dat een vernietiging van de be-
streden handeling dikwijls een veel doelmatiger sanctie is. Zoaîs in 
het eerste hoofdstuk werd betoogd, is de toepassing van het burgerlijk 
recht, met name van artikel 1382 B.W. alleen maar voor de hand liggend 
wanneer aan de overheid een ongewild foutief handelen wordt verweten, 
maar minder wanneer het gaat om eigenlijke bestuurshandelingen. Ten 
tweede blijft de door de rechtbanken opgelegde sanctie beperkt tot 
de in het geding zijnde partijen. De uitspraak geldt niet erga omnes. 
De structurele en accidentele moeilijkheden eigen aan de rechtspleging 
beletten vaak andere rechtsonderhorigen die in hetzelfde geval verkeren, 
hun rechten te doen gelden. Ook hier blijkt voor het sanctioneren van 
de eigenlijke rechtshandelingen, de procedure voor de Raad van State 
veel meer aangewezen. 
C. Het zorgvuldigh.eidsbeg-insel en de Raad van S-ta-te 
302.- De bijna uitsluitende bevoegdheid van de gewone rechtbanken heeft tot 
gevolg dat de arresten van de Raad van State waar het zorgvuldigheids-
beginsel toegepast wordt, vrij weinig talrijk zijn. De vaststelling 
die professor Suetens maakte in 1970 : "In de rechtspraak van de Raad 
van State wordt de zorgvuldigheidsnorm op minder uitdrukkelijke wijze 
gehanteerd". ( 1), is ook nu nog juist. 
Dit geldt voor de gevallen waar uitdrukkelijk op het z~rgvuldigheids­
beginsel een beroep gedaan wordt. 
Een eerste groep gevallen betreft bevorderingen of benoemingen van 
ambtenaren. De Raad van State eist dat de verdiensten van de kandi-
daten op objectieve wijze worden vergeleken (2), en wel van alle kan-
didaten (3). 
( 1) SUETENS, L • P. , art. ei t. , p. 382. 
(2) Raad van State, 26 maart 1973, n° 15679 
Raad State 7 14 december 1974, n 0 15615-15617 van 
Raad van State, 20 juli 1973, n° 15985 
Raad State, 5 juni 1968, 0 13005; R.J.D.A., 1969' 120. van n 
(3) Raad van State, 8 maart 1973, n 0 15747. 
--- ·1 
t---
=--=--=--==·=-=-=-==-=-·-- --- ------- -------- - -----------
-- ---- ---=-=== ---=-=-~=~>==-,__-----~------~-I·-11 
280 
Aanverwant daarmee is de verplichti.ng van het bestuur om met zekerheid 
de benoemingsvoorwaarden voor vacante functies te doen kennen (1), het 
nodige te doen om kandidaten in te lichten nopens de examendata.en de 
te vervullen formaliteiten (2), en ervoor te waken dat de examens met 
de nod.ige zorgvuld.igheid worden ingericht, zodat met name de gelijkheid 
onder de kandidaten wordt gewaarborgd (3). De benoemende overheid moet 
er ook over waken dat zij voldoende ingelicht is over de verdiensten 
van de kandidaten (4). Ieder lid van een examencommissie moet zelf 
een waardecijfer uitbrengen (4bis). 
Het zo.rgvuldigheidsbeginsel werd woordelijk ingeroepen in een geval 
waar de benoeming van een gemeentesecretaris werd bestreden op grond 
van het feit dat de gemeente nagelaten had van de kandidaten een be-
wijs van goed gedrag en zeden te eisen 
"Overwegende dat het middel - daargelaten of het een deugdelijke. 
rechtsgrond heeft -, maar zin heeft indien verzoeker aantoont dat 
precies de benoemde "een gerechtelijk verledenn heeft, m.a.w. in-
dien hij bewijst dat de aangevochten beslissing maar mogelijk is 
geweest tengevolge van de door hem aangeklaagde tekortkoming aan 
de zorgvuldigheidsplicht en van de onwettige gelijkstelling van 
gestraften en niet-gestraften" (5). . 
Er is daarentegen geen schending van het zorgvuldigheidsbeginsel wan-
neer het vast wervingssecretariaat ondanks het tegendeel gebruikelijk 
was, nalaat van een kandidaat te vr.agen een af schrift van zijn diploma 
op te sturen, zelfs wanneer dit nalaten een gevo.lg zou zijn van de 
gebrekkige werking van de uitvoeringsdiensten en andere kandidaten wel 
verzocht zouden zijn geweest een afschrift op te sturen (6). 
303.- Een tweede aspect van het zorgvuldigheidsbeginsel is de verplicht~ng 
voor het bestuur om de hem toegewezen bevoegdheden persoonlijk uit 
-------
(l) Raad State, 26 maart 1974, 0 16325. van 11 
(2) Raad State, 24 maart 1972, 0 15239. van n 
(3) Raad Sta.te$ 12 oktober 1966' 0 . 12005 van n 
Raad van State, 19 juni 1969, n 0 13638; R.J.D.A., 
(4) Raad State, 7 december 1970, 0 14404. van n 
(4)bis Raad van State, 29 maart 1973, n° 15791. 
(5) Raad van State, 19 december 1972, n° 15633. 





te oefenen. Dit maakt ook deel uit van het motiveringsbeginsel. Dit 
verbod van princiepsbeslissingen komt tot uiting in arresten van 
3 april 1950 en 30 mei 1973 (1). 
304.- Een derde aspect is de doorzendingsplicht. Als een bestuur een aan-
vraag ontvangt waarvoor het niet bevoegd is, moet het deze aan de tot 
beslissen bevoegde dienst doorsturen. Vereist is evenwel dat de aan-
vraag zowel volledig als duidelijk is (2). 
D. Is er rU?:m-t;e voor een eigen zoy~gvuldig'heidsnorm in de administr•atieve 
rechtspr•aak? 
305.- Bij al deze arresten kan men de vraág stellen of de Raad van State het 
overheidsoptreden of - nalaten niet toetst aan artikel 1382 B.W. en 
zich dus begeeft op het terrein dat grondwettelijk aan de burgerlijke 
rechter is voorbehouden. 
Een eerste antwoord kan erin bestaan te zeggen dat de aan het oordeel 
van de Raad voorgelegde gevallen geen burgerlijk recht betreffen, of 
althans "slechts onrechtstreeks en bijkomstig11 (3). Het gebeurt trou-
wens meer dat de Raad van State bij het vormen van zijn oordeel regels 
van het burgerlijk recht interpreteert (4). Deze materie werd in 
Hoofdstuk I behandeld, waarnaar dan ook verwezen moge. worden. 
De waarde van dit antwoord is hier echter twijfelachtig in al de. ge-
vallen konden de belanghebbenden zeker vergoeding vorderen van de ge-
leden schade voor de gewone rechtbanken. 
306.- Men kan echter het zorgvuldigheidsbeginsel ook vanuit een andere optiek 
benaderen, en wel vanuit deze van het rechterlijk toezicht op bestuurs--
handelingen waar een zekere mate van d.iscretionnaire bevo.egdheid voor-
handen is. Het zorgvuldigheidsbeginsel doet zich dan voor als het 
-------· 
( 1) Raad van State, 3 april 1950, 0 314. n 
Raad van State$ ')('\ mei 1973, 0 15893 .JV n 
(2) Raad van State, 80 juni 1971' no l Lt825 
Raad van State, 19 april 1971, 0 14677. n 
(3) Hof van Cassatie, 27 november 1957, Arresten 1958, p. 769. 
(4) Bv. inzake oorlogsschade aan private goederen 
Raad van State, 18 maart 1970, n° 14029 
Raad van State, 15 oktober 1970, n° 14309. 
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middel bij uitstek om rechterlijk toezicht enerzijds en het behoorlijk 
functionneren van het bestuur - waarvoor discretionaire bevoegdheid 
een noodzakelijke voorwaarde kan zijn - anderzijds, te verzoenen. Het 
zorgvuldigheidsbeginsel komt dan zeer dicht te staan bij het verschijn-
sel van de marginale toetsing en benadert dan de eerste betekenis die 
aan het zorgvuldigheidsbeginsel in Nederland wordt to_egekend door 
Wiarda en van Roosmalen. 
Die functie komt tot uiting in het reeds geciteerde arrest Claeys van 
29 april 1970, waar ·de Raad eerst voorhoudt dat het niet zijn taak is 
zich in de plaats van het bestuur te stellen en het feitenonderzoek 
over te doen, maar eraan toevoegt 
''dat de aan de Raad van State toekomende taak van rechtshandhaving, 
voor zover die wordt betrokken op de feitenvaststelling door de over-
heid, evenwel medebrengt: dat de Raad van State dient na te gaan of 
die overheid wel met inachtneming van de regel van de bewijsvoering 
tot haar voorstelling van de feiten is gekomen en of zij haar ver-
plichting tot zorgvuldigheid bij de feitenvinding werkelijk is na-
gekomen" (I). 
In een arrest van 8 juni 1966 luidt het dat verzoeker mag trachten te 
bewijzen dat de gewraakte feiten zich niet hebben kunnen voordoen, 
''door aan te tonen dat overheid volgens de regelen der bewijsvoering 
niet in rechte of in redelijkheid ~aar voorstelling der feiten uit de 
gegevens van het strafdossier mocht afleiden" (2). 
In een aantal andere uitspraken wordt het zorgvuldigheidsbeginsel, via 
het redelijkheidscriterium, als middel tot marginale toetsing gehan-
teerd, maar daar wordt later op ingegaan. Bij wijze van voorlopig 
besluit kan gesteld worden dat het zorgvuldigheidsb_eginsel in de 
administratieve rechtspraak bruikbaar is om bestuurshandelingen waar 
discretionnaire bevoegdheid aanwezig is, op hun redelijkheid te toetsen, 
terwijl het als subjektiefrechtelijke norm bescherming kan verlenen voor 
de burgerlijke rechter. 
(1) Raad van State, 29 april 1970, n° 14098. 
(2) Raad van State, 8 juni 1966, n° 11865. 
r-·--· 
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§ 5. Het gelijkheidsbeginsel en het beginsel 'patere legem quam 
ipse fec-isti" 
A~ Definitie en grondslag 
307. - Ande.rs dan in Frankrijk ( 1) vindt het gelijkheidsb_eginsel in Be_lgië 
zijn grondslag in artikel 6 van de Grondwet, dat luidt : "Er is in de 
Staat geen onderscheid van standen. De Be_lgen zijn gelijk voor de 
wet; zij alleen zijn tot de burgerlijke en militaire bedieningen be-
noembaar, behoudens de uitzonderingen die voor een bijzonder geval 
door een wet kunnen worden gesteld", en artikel 6bis : "Het genot 
van de rechten en vrijheden aan de Belgen toegekend moet zonder dis-
criminatie verzekerd worden. Te dien einde waarborgen de wet en het 
decreet onder meer de rechten en vrijheden van de ideologische en 
filosofische minderheden". 
Artikel 128 bepaalt : "Iedere vreemdeling die zich op het_ grondgebied 
van België bevindt, geniet de bescherming verleend aan personen en 
aan goederen~ behoudens de bij de wet gestelde uitzonderingen". 
Nochtans is de wetgever, en a fortiori andere organen van de Staat niet 
meer in de mogelijkheid om, voor bepaalde rechten en vrijheden, discri-
minerend op te treden tegenover vreemdelingen, ondanks artikel 128 
van de Grondwet. Inderdaad, de Europese Conventie van de Mensenrechten 
verbiedt gelijk welke discriminatie m.b.t. de rechten en vrijheden door 
het Verdrag en de aanvullende protocollen verleend, en die allen door 
Be_lgië zijn geratificeerd. Artikel 1 van dat Verdrng bepaalt inuners 
"Les Hautes Parties Contractantes reconnaissent à toute personne 
relevant de leur juridiction les droits et libert€s d~finis au Titre I 
de la présente Convention"; de woorden "toute personne" sluiten 
(1) HUBERLAf'.îT, Ch., art.cit., p. 663. 
1---
Opgemerkt weze nochtans dat sinds de recente ratificatie door 
Frankrijk van het Europees Verdrag tot bescherming van d~ rechten 
van de mens, het gelijkheidsbeginsel voor een aantal rechten en 
vrijheden bekrachtigd is door het discriminatieverbod van artikel 
14 vah dat verdrag, en wel die rechten en vrijheden die door het 
ver.drag en de aanvullende protocollen, tenminste deze die Frankrijk 
geratificeerd heeft, zijn opgesomd. 
1- - -
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noodzakelijkerwijze ook vreemdelingen in zich (1). 
Tengevolge van het nu wel aanvaaràe principe van de superioriteit van 
internationale verdragen op het interne recht betekent dit dat de 
wetgever geen op de nationaliteit gegronde discriminaties mag invoeren 
m.b.t. de door het Verdrag en de protocollen gewaarborgde rechten en 
vrijheden (2). 
Van belang is ook het E.E.G. verdrag, dat in zijn artikel 52 de vrij-
heid van vestiging instelt voor onderdanen van de lidstaten in andere 
lidstaten dan deze van hun nationaliteit. De uitzonderingen van 
artikel 55, met name "de werkzaamheden ter uitoefening van het open-· 
baar gezag •.. , zelfs indien deze slechts voor een bepaalde gelegenheid 
geschieden'', werd door het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschap-
pen niet van toepassing verklaard op het beroep van advokaat. Dien-
volgens werd artikel 428 van het Gerechtelijk Wetboek (Belgi~), dat 
de Be.lgische nationaliteit als voorwaarde stelt voor het "voeren van 
de titel van advokaat", onverenigbaar geacht met de voormelde uitzon-
deringen van artikel 55 E.E.G.-verdrag (3) nadat de Raad van State bij 
arrest van 21 december 1973 daarover een prejudiciële vraag aan het 
Hof gesteld had. 
308.- De rechtsleer is het er wel over eens dat het gelijkheidsbeginsel 
inderdaad zijn rechtsgrond vindt in artikel 6 van de Grondwet (4) 
maar dit belet niet dan men het gezien zijn belangrijkheid als een 
(1) Dit werd uitdrukkelijk bevestigd door de Europese Commissie van de 
rechten van de mens; Gyula Knechtl t.. Groot-Brittannië, 4115/69, 
Rec., 36, p. 40; X. t. België, 1914/69, Rec., 3L~, p. 20. 
BOES M. Enige beschouwingen over de ontvankelijkhei<lsvereisten van 
een verzoekschrift bij de Europese Commissie van de Rechten van de 
Mens , T. B. P. , 1 9 73 , p • 1 6 1 • 
(2) Hof van Cassatie, 27 mei 1971, T.B.P., 1972, p. 39; R.W., 1971-
1972, 424. 
(3) Hof van.Justitie van de Europese Gemeenschappen, 21 juni 1974:. 
R.W., 1974-1975, 139-163s met noot. 
(4) SUETENS, L.P. ,. art.cit., p. 384; Robert Al'!DERSEN, L'égä.lité des 
citoyens <levant la loi dans la jurisprudence du Conseil d'Etat 
statuant au contentieux de l'annulation, R.J.D.A., 1973, p. 81-
96; MAROY, P., art.cit., p. 112; L. INGEBER, Apropos de l'égali-
té dans la jurisprudence belge, in : L'~gcilit~, Brussel, Bruy-
1 an t , 1 9 71 , p • 3 • 
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beginsel kan blijven beschouwen (1). 
Maar het aanchdden van de grondslag van het gelijkheidsb.eginsel 
impliceert nog niet dat daarmee ook meteen de definitie ervan geven is. 
Suetens (2) en Cambier (3) leiden uit de rechtspraak van de Raad van 
State af dat het beginsel inhoudt dat gelijke. gevallen op gelijke wij ze 
behandeld moeten worden. Andersen voegt eraan toe : 
'' ••. d'une mani~re gênérale, la seule existence d'une différence dans 
la situation de fait des administrés ne suffit plus pour que leur soient 
appliquées des rêgles juridiques différentes. Nécessaire, cette con-
dition a cessé d'être suffisante. Une autre est venue s'y ajouter : 
désormais, il faut que le crit~re de différenciation retenue soit de 
nature à justifier la différence de traitement juridique eu égard à 
l'objet de la mesure adrninistrative et au but qu'en la prenant l'admini-
stration peut et doit l§galernent poursuivre'' (4). 
309.-- Deze definitie moge dan aanvaardbaar zijn vanuit een rechtstechnisch 
standpunt, zij bevat een variabele die de definitie tijd- en waarde-
gebonden maakt. 
Wanneer zijn gevallen "gelijk"? Welke zijn de "critères de. diff éren-
tiation .•• de nature à. justifier la. différence de traitement juridique"? 
Dienaangaande schrijft Ingeber : 
nLa conception que le juge reflet de l'opinion politique publique se 
fait de l'égalité se modifié sous l'influence de facteurs politiques, 
économiques et sociaux" (5). 
In aansluiting daarop ontwaart hij in de evolutie van de rechtspraak 
de volgende "critères de relevance" ~. gebaseerd op drie tegenste.llingen 
11 la. distinction entre l'égalité <levant la loi et l'égalité dans la loi"; 
''la deuxième distinction ... qui oppose l'affirmation de l'égalité des 
hommes en droits à plus d'égalité réelle"; ..• la troisième distinction 
se dégage de l'opposition entre l'égalité des individus et l'égalité 
des groupes" ( 6) . · · 
(1) ANDERSEN, R., art.cit., p. 81. 
(2) SUETENS, L. p.' art.cit., p. 384. 
(3) CAMBIER, c. ' op.cit. , p. 40. 
(4) ANDERSEN, R.' aPt. cit. , p. 94. 
(5) INGEBER, L.' art.cit., p. 3. 
(6) INGEBER, L. ' art.cit., p. 4-5. 







Deze evolutie gebeurt volgens een techniek die Ingeber als volgt 
beschrijft : 
"Pour répondre aux exigences nouvelles que cette évolution suscite, 
le juge est amené à tenir compte de deux impératifs. Il doit d'une 
part) rec.onnaître la crêa.tion de catêgories de plus en plus nombreuses 
et diversifiêes. Ces categories nouvelles comprendront des individus 
<lont le nombre ira en diminuant. En même .temps que les categories 
voient leur champ se resteindre, l'idée de l'homme, entité abstraite, 
fait place à la notion plus précise de l'individu caract~risé par le 
groupe dans lequel il s'ensére en fait. Le juge doit d'autre part, 
apprécier les crit~res de relevance qui ont étê adaptés'' (1) 
310.- Het gelijkheidsbeginsel is dus geen begrip met een vastomlijnde inhoud. 
Vooraleer getracht zal worden de inhoud van dit begrip aan de hand van 
de rechtspraak te verduidelijken, is het aangewezen definitie en grond-
slag van het "patere legem quam ipse fecisti" beginsel aan te duiden, 
dat doorgaans aan het gelijkheidsbeginsel vastgeknoopt wordt (2). 
Dit beginsel houdt in dat ieder bestuursorgaan bij het nemen van in-
dividuele beslissingen de regels van algemene draagwijdte moet respec-
teren die het zelf voorheen heeft opgesteld (3). 
311.- De band tussen gelijkheidsbeginsel en "patere legem quam ipse fecisti" 
is gemakkelijk aan te tonen. Teksten van reglementaire aard zijn ge-
roepen om alle onder hun toepassingsgebied komende gevallen te regelen, 
zodat afwijking van reglementaire teksten een ongelijkheid betekent 
t.o.v. de gevallen die wel op reglementaire wijze behandeld werden; 
Toch moet in het beginsel "patere legem" meer gezien worden dan een 
eenvoudige toepassing van het gelijkheidsbeginsel (4). 
(1) INGEBER, L., art.cit., p. 34. 
(2) SUETENS, L.P., ar1t.cit., p. 385; ANDERSEN, R., art.cit., p. 91; 
MAROY, P., art.cit., p. 117; alleen HUBERLANT schijnt het als een 
zelfstandig beginsel te beschouwen (art.cit., p. 678). 
(3) Herinnerd moge worden aan het arrest van de Raad van State. van 
22 december 1971, n° 15094, waar gesteld werd "dat een overheid 
die enkel bevoegd is om bij individuele beschikking te beslissén · 
niettemin bij wijze van voor haar zelf geldende richtlijnen kan 
bepalen hoe ze .bij vaststelling van haar besthikking een algemeen 
beginsel van behoorlijk bestuur, dat ze bij het voorbereiden van 
haar beschikkingen moet in acht nemen, in de praktijk zal toepas-
sen'', Binnen die grenzen beschikt iedere overheid dus over een 
reglementerende bevoegdheid. Zie hiervoor p. 4. 
(li) Contra : ANDERSEN, R., art.c1:t., p. 91. 
1-- 1---
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In het ene geval is de normtoepassende overheid een andere dan de 
normuitvaardigende, zodat niet toepassing van de norm niet alleen het 
gelijkheidsbeginsel miskent, maar ook het hi~rarchisch beginsel, en 
daarom dan ook normaliter ter verantwoording zal worden geroepen door 
de normuitvaardigende overheid. In het andere geval is er maar een 
overheidsorgaan. Mocht nu, bij de eerste toepassi.ng, de nonn onjuiste 
of ongewenste gevolgen blijken te hebbén, dan valt niet in te zien hoe 
bij niet toepassing van de norm schending van het gelijkheidsbeginsel 
kan aangevoerd worden. Het betrokken overheidsorgaan zal ofwel de norm 
onmiddellijk wijzigen, ofwel de niet-toepassing of gewijzigde toepassing 
ook consequent op andere gevallen doortrekken. In het eerste genoemde 
geval kan hij dat niet, omdat hij noch de bevo.egdheid heeft de norm te 
wijzigen, noch op straffe van dat impliciet toch te doen, de norm 
anders toe te passen dan hij werd opgesteld door het uitvaardigende 
orgaan. 
In het "patere legem" beginsel is het aspekt "rechtszekerheid", of 
"honorering van het gewekte vertrouwen" groter dan bij het gelijkheids-
beginsel. 
B. De inhoud -van het ge7.Jjkheüisbegüz.sel 
I. Het gelijkheidsbeginsel en de burgerlijke rechter 
312.- De materie waar, voor de burgerlijke rechtèr, het meest beroep werd 
gedaan op het gelijkheidsbeginsel is die van de belastingen. Dit is 
begrijpelijk deels omdat op fiskaal gebied ongelijkheden scherper en 
onmiddellijker worden aangevoeld dan _op andere gebieden, deels omdat 
artikel 112 van de Grondwet, zij het in andere woorden, het gelijk-
heidsbeginsel inzake belastingen herhaalt : "Inzake belasti.ngen kun-
nen geen voorrechten worden ingevoerd. Geen vrijstelling of vermin-
dering van belasting kan worden ingevoerd door een wet" (1). 
r---
(1) Dat de administratie zich aan het tweede lid van artikel 112 van 
de Grondwet niet altijd houdt, en, wat meer is, dat dit door de 
rechtbanken wordt aanvaard, kwam ter sprake in hoofdstuk II, p. 68 
voetnoot 
Gelukkig eist de rechterlijke macht dan wel, dat verzachtingen en 
afwijkingen op gelijke wijze wordt toegepast. 
r--- 1--
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313.- Het gelijkheidsbeginsel inzake belasti_ngen is gerespecteerd, wanneer 
de belasting slaat op een bepaalde groep belastingsplic:.hti_ngen ( 1). 
Het is juist de notie ITbepaalde groep" die de rechtspraak toelaat 
aan het gelijkheidsbeginsel een aan de tijd en omstandigheden aan-
gepaste interpretatie te geven. Het is opvallend dat men ook in 
recente arresten dezelfde omschrijving van het gelijkheidsbeginsel 
tegenkomt als in oudere. Zo in een arrestvan 14 oktober 1971 : 
"Overwegende dat de belasting, zonder het in de artikelen 6 en l 12 
van de Grondwet neergelegde beginsel van de gelijkheid te schenden, 
categorieën van belastingplichtigen kan treffen op voorwaarde 
echter dat al degenen die. zich in dezelfde vooniJaarden bevinden ook 
getroffen wordenli (2). 
Ingeber onderscheidt vier "categorie.én", waarvan de vierde de belang-
rijkste want meest beperkte is : de categorie van al degenen die zich 
bevinden in de voorwaarden door de wet of het reglement aangeduid (3). 
Met andere woorden, het Hof laat aan de reglementerende overheid de 
bevoegdheid om zelf de categorie~n te bepalen, waarbij zelfs aanvaard 
wordt dat die categorie zo opgesteld wordt dat zij in feite.maar één 
persoon omvat (4). Men staat hier voor een wel ver terugtreden van 
de rechter, temeer daar de rechter, hoewel hij bij het beoordelen 
van een administratieve rechtshande.ling de interne zowel als de externe 
legaliteit controleert (5), van die bevoegdheid inzake belastingen een 
zeer terughoudend gebruik maakt. Er moge hier herinnerd worden aan 
het arrest van het Hof van 26 oktober 1968, waarbij het weigerde na te 
gaan of de gemeente hair belastingbevoegdheid al dan niet uitgeoefend 
( l ) Hof van Cassatie, 16 maart 1908, Pas., 1908, I, 126. 
(2) Hof van Cassatie, 1 !+ oktober 1 971 , Arresten, 1972' p. 167. 
Zie ook Hof van Cassatie, 29 oktober 1968, Arresten, 1969' p. 235. 
Hof van Cassatie, 18 februari 19 69, Arres-t;en, 1969' p. 577. 
(3) INGEBER, a:rit:. cit. ; p. 11. 
(Lf) Hof van Cassatie, 1 Lf oktober 197î, Arres-ten, 1972, p. 167. 
Hof van Cassatie, 1 7 oktober 1939, Pas., 193 9' I, 424. 
Hof van Cassatie, 17 oktober 1939, Pas., 1939, I, 428. 
INGEBER, art. cit. , p. 12. 
(5) Hof van Cassatie, 3 maart 1972, met conclusies GANSHOF VAN DER MEERSCH, 
Ar•resten, 1972, p. 606. 
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had met het o.og waarop die bevo.egdheid verleend was ( 1). 
2. Het gelijkheidsb.egins.el en de Raad van State 
314.- Het is juist in de materie van de belasti.ngen dat het verschil van be-
naderi.ngswij ze tussen de Raad van State en die van het Hof van Cassatie, 
i.v.m. het. gelijkheidsb.eginsel, aan het licht komt. 
315.- D€: grondhouding is dezelfde; namelijk dat het gelijkheidsb.eginsel alleen 
maar vereist dat alle personen diè tot €€n c~teg6rie behoren, dezelfde· 
behandeli.ng ondergaan. De Raad aanvaardt eveneens dat de reglem~nterende 
overheid zelf die cat.egorie aanduidt in het bekende arrest Wielemans 
Ceuppen.s van· 9 december 1949 (2), maar het reeds in Hoofdstuk I bespro-
ken arrest van Il juni 1964, inzake Lennnens ~egen de gemeente Borsbeek (3) 
bre.ngt aan die ruime discretionnaire bevo.egdheid. een erns~ige beperki.ng 
aan, .·met als. gevo.lg een bredere toepassi.ng van het. gelijkheidsb.eginsel. 
In het. gedi.ng was een belasti.ngreglement, identiek aan dit waarvan het 
Hof van Cassatie de wettelijkheid erkende in zijn zoëven besproken 
arrest van 29 oktober 1968. De Raad van State concludeerde evenwel tot 
de vernietig~ng van het ~eglement, omdat de belastingbevo.egdheid door de 
gemeenteraad met een ander doel was u~tgeoefend dan dit waarvoor ze ge-
geven was, en als zodanig dus geen rechtvaardigi.ng;sgrond kon opleveren 
voor het door het reglement ingevoerde discriminatie. 
Uit dit .principiële arrest kan men afleiden çlat, wanneer voor de Raad 
van State gewag gemaakt wordt van een schending van het. gelijkheidsbe-
ginsel, het aan de betrokken overheid toekomt om aan te tonen welk 
"geoorloofd oogmerk" de inbreuk op dat b.eginsel rechtvaardigt. Het vol-
staat niet dat de bestuurshandeling op zichzelf genomen wettelijk€: grond-
s 1.ag heeft, de cat.egorieën die de handeli.ng opstelt, of, zo men wil, 
(1) Hof van Cassatie, 29 oktober 1968, Arresten, 1969, p. 235. 
De Raad van State zag wel .na met welke bedoeling van de gegeven 
bevoegdheid was gebruik gemaakt; het bestreden belastingsregle-
ment kon de toets van artikel 6 .van .de Grondwet. niet doors.taan 
(Raad van State, .11 juni 1964, n° 10675). 
(2) Raad van State, 9 december 1949, n° 181; R.J.D.A., 1950, p. 38 
Raad van State, 12 mei 1960, n° 7842; R.J.D.A.:., 1960, p. 163, 
met strijdig advies van substituut auditeur-generaal BOLAND 
Raad van State, 25 r.januari 1966,. n° 11609; R.J.D.A., 1966, p. 47. 
(3) Raad van State, .11 juni 1964, n°. 10675. 
1-· 
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de ingevoerde discriminatie, moeten in "kennelijk verband" staan tot 
de aard en het o_ogmerk van diezelfde wettelijk~ grondsi_ag. Zover oefent 
het Hof van Cassatie zijn legaliteitscontrole niet uit. 
316. - Benoemingen en bevorderi_ngen van ambtenare~ geven dikwijls aanleidi_ng 
tot ged~ngen waar een beroep gedaan wordt op het gelijkheidsb~ginsel. 
Al is de overheid die een benoeming wenst te doen, niet verplicht alle 
personen die daarvoor in aanmerking komen, daarvan in kennis te stel-
len X l.), wel dient er men er rekeni_ng mee te houden dat de bekendmaki_ng 
van vacante betrekkingen niet alleen beo_ogt in het bel~ng van de dienst 
goede kandidaten de weg naar het bestuur te wijzen, maar ook o~ $egadig-
den voor eeri openbare betrekking een gelijke kans te geven om benoemd 
te worden. De bekendmaking van een vacature zonder dat de benoem~ngs­
voorwaarden op.duidelijke wijze aangeduid zijn, is op een essentieel 
punt door een zodan_ig gebrek aangetast dat ·het leidt tot de vernie~igi_ng 
van de aanstellingsprocedure en van de aanstelling zelf (2). 
De voornaamste toepassing van het_ gelijkheidsb:eginsel in deze materie is 
wel de vereiste dat de verdiensten van de kandidaten op objectieve wijze 
vergeleken moeten worden (3) en wel van alle kandidaten (4). Dit is te-
vens een aspekt van het motiveringsb_eginsel (5). 
(1) Raad van State, 17 maart 1961 , n ° 8497. 
' Raad State, 27 1962, n 0 9273. van maart 
Raad van State, 29 juni 1962, n° 9516. 
Raad van State, 12 januari 1967, n 0 12153. 
Raad van State, 13 juni 1968, n° 13026. 
ANDERSEN, R., art. cit." p. 82; SAROT, op.cit., p. 229. 
(2) Raad van State, 26 maart 1974, 0 1.6325. n 
(3) Raad van State, 5 juli 1973, Il 0 15960. 
. Raad van State, 20 juli 1973, n 0 15985. 
Raad van State, 14 december 197 4, n. 0 15615-15617. 
Raad van State, 26 maart 1973, n 0 15679. 
(4) Raad van State, 5 juni 1968, n° 13005; R.J.D.A. 1969' p. 120. 
Raad van State, 8 maart 1973, n 0 15747. 
(5) zie hiervoor. 






Examens i.v.m. bevordering en benoeming moeten zo verlopen dat de ge-
lijkheid onder de examinandi behouden blijft (1). Het beginsel van de 
objectieve beoordeling, een aspekt van het gelijkheidsbeginsel, eist 
"dat e.lk lid van de examenconnnissie zelf, elke verrichting onderzoekt 
van het examen waarvoor hij een waardecijfer· moet uitbrengen" (2). 
Anderzijds is weer ook niet zo dat een adviserend orgaan, dat van 
mening is dat alle kandidaten in gelijke mate: geschikt zijn voor een 
bepaalde functie, daardoor het recht verbeurd zou.hebben "eenieders 
speciale verdiensten zo fair mogelijk in het licht te stellen" (3). 
Vanzelf sprekend is het gelijkheidsbeginsel voor ambtenaren ook van toe-
passing wanneer te kunnen opzichte andere maatregelen dan bevordering 
of benoeming genomen worden (4). 
In een arrest_van 6 april 1973 weigerde de Raad van State een schend~ng 
van het gelijkheidsbeginsel te zien in de.gelijkstell~ng van bepaalde 
officieren met technische ingenieurs i.p.v •. met burgerlijke ingenieurs, 
zonder onderscheid te maken op basis van behaalde brevetten en gevoerd 
bevel (5). Het eigenaardige van deze zaak ligt in de formulering van het 
middel : namelijk dat op ongelijk geachte gevallen dezelfde regel werd 
toegepast. Blijkbaar vond de Raad de ongelijkheid niet relevant. 
317.~ Ook op gebied van economische reglementering zijn er een aantal arresten 
waar het gelijkheidsbeginsel aan bod komt. Al vroeg eist de Raad dat 
verschillende behandeling of anders gezegd; indeling in verschillende 
ca~egorie~n, moet steunen op objectieve economische gegevens (6). De 
Raad van State beperkt zijn toezicht niet tot het .uiterlijk voorkomen 
-(I) Raad van State, 12 oktober 1966, n° 12005. 
Raad van State, 19 juni 1969, n° 13638; R.J.D.A·. 1~70, p. 152. 
(2) Raad van State, 29 maart 1973, n° 15791. 
(3) Raad van State, 10 juli 1973, n° 15961. 
(4) Bv. Raad van State, 9 oktober 1972, n° 15499. 
(5) Raad van State, 6 april 1973, n° 15809. 
(6) Raad van Sta.te,. 26 september 1952, n° 1840. 
Raad van State, 13 maart 1953, n° 2269. 
MA.ROY P., art.cit., p. 114-116; ANDERSEN R., art.cit., p. 88. 
·1-· 
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van de bes treden handeling. Ministerie le besluiten van 29 december 1970 
3 februari 1971, 25 februari 1971 en 29 maart 1971 legde aan alle sla-
gers zonder onderscheid een prijsverlaging op; op het eerste zicht, een 
objectieve, niet discriminatoire maatregel. Evenwel, voor slagers die 
zich voor de referteperiode, ,·van 11-17 december 1969, gevestigd hadden, 
waren reeds prijsverlagende maatregelen uitgevaardigd, zodat de nieuwe 
maatregel discrimineerde t.o. v. slagers die zich later gevest_igd waren. 
Onder de overweging 
"dat de bestreden besluiten zodoende in het toepassingsgebied van de 
prijsregeling ten opzichte van de kleinhandelaars die erbij betrokken 
waren, een aanmerkelijk onderscheid hebben ge1!laakt dat noch door een 
technische oorzaak, noch door zwaarwichtige redenen van algemeen econo-
mi~ch' belang blijkt verantwoord te zijn" · 
besloot de Raad 
"dat derhalve de bestreden besluiten op dit punt het grondwettelijk be-
ginsel van de gelijkheid· voor de wet hebben miskend" (1). 
Zoals men ziet is discriminatie op economisch gebied alleen verantwoord 
wanneer er een "technische oorzaak" is, of "zwaarwichtige redenen van 
algemeen economisch belang". Te noteren valt dat wanneer een discrimi-
natie steunt op redenen van algemeen belang en dus onaanvechtbaar is, dit 
een, zij het gerechtvaardigde, inbreuk op "het beginsel van de gelijk-
heid van de lasten" kan betekenen. Daarop, als ook.aan de andere voor-
waarden voldaan is, kan een vergoedingsaanvraag om buitengewone schade 
steunen (2). 
318 .- Een ander aspekt van het gelijkheidsb_eginsel komt naar voren in twee ar-
resten van 16 oktober 1973, inzake ruimtelijke ordening en stedebouw. 
Verzoeker klo_eg ·erover dat hem een bouwvergunning geweigerd werd~ daar 
waar in de omgeving van zijn eigendom verschillende gebouwen stonden. 
Het bleek echter dat die gebouwen vergunningsloos waren opgericht. Dat 
(1) Raad van State, 16 juli 1973, n° 15958. 
ANDERSEN, R. aPt.cit.~ p. 89. 
(2) Raad van State, 25 juni 1971, n° 14839. 
Dit is de enige hypothese waar CAMBIER de to_epassing van dit begin-
sel aanvaardt (La responsabiUté de la puissance pubUque et de ces 
agents, p. 70 e.v.) · 
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bracht de Ra~d ertoe te zeggen 
"dat hieruit volgt dat· ••. niet de weigering de bouwvergunning te ge-
ven, maar dat toestennning ervan het principe van de gelijke behande-
ling van de terzake betrokken bouwaanvragen miskent" (1). 
De regel die men daaruit kan afleiden _is dat men zich niet op een vroe-
gere onregelmatige bestuurshandeling mag beroepen om eenzelfde onregel-
matige beslissing te bekomen (2). 
Daartegenover staat wel dat in deze materie, waar toch zó licht verschil 
in feite aangetoond kan worden, en dus verschil in behandeling gerecht-
vaard_igd, de Raad gesteld heeft "dat die [planologische] opvatting welke 
in de plaats treedt van de stedebouwkundige voorschriften die, in het 
door_ artikel 46 van de wet bedoelde geval, door het plan van aanl_eg of 
de verkavelingsvergunning zijn opgelegd, op straffe van tot willekeur 
en miskenning van het gelijkheidsbeginsel aanleidi_ng te geven, een ze-
kere continuïteit moet vertonen" (3). 
In de aanverwante materie van ongezonde, hinderlijke en gevaarlijke be-
drijv~n, acht de Raad het gelijkheids~eginsel geschonden wanneer de ver-
gunnende overheid voorwaarden opl_egt of een vergunning we_igert om de 
hinder beneden de normale lasten van de buurschap te brengen, respektie-
velijk dit onmogelijk blijkt : 
"dat uit het in artikel 6 van de Grondwet neergelegde beginsel ·dat de 
Belgen gelijk zijn voor de wet, volgt dat de buren niet gedwongen mo-
gen worden hinder te gedogen boven de normale lasten van de buurschap; 
dat het bestreden besluit een strengere eis impliceert waar het aan de 
geplande inrichting verbonden hinder en ongemakken wil brengen beneden 
de normale lasten van de buurschap" (4). · · 
319.- Sinds het arrest van 15 maart 1974 neemt de Raad van State aan 
"dat het beginsel van de gelijkheid der geslachten binnen de werki_ngs-
. feer van ·artikel 6 van de Grondwet ligt", 
(1) Raad van State, 16 oktober 1973, n° 15650 en 15651. 
(2) SUETENS, L.P., art.cit; p. 386; Raad van State, 3 december 1963, 
n° 10307; Raad van State, 8 februari 1954, n° 3128; Raad van State, 
8 nov. 1975, n° 5857; Raad van State, 17 oktober 1958, n° 6956. 
(3) Raad van State, 30 januari 1973, n° 15688. 




"dat ••• een discriminatie ••• die uitsluitend berust op hun geslacht 
••. het beginsel van de.gelijkheid van de Belgen voor de wet heeft ge-
schonden" (1 ) • 
320.- Een samenvatting van de rechtspraak van de Raad van State inzake het 
gelijkheidsbeginsel vindt men in de vo.lgende passus uit een arrest van 
1 februari 1973 : 
"Overwegende dat artikel 6 van de Grondwet niet verbiedt dat voor ver-
schillende toestanden verschillende rechtsregels worden toegepast, voor 
zover de aldus gemaakte verschillen gegrond zijn op het algemeen belang, 
dus een doel hebben dat met dat belang verband houdt, en voor zover de 
middelen die tot dat doel worden aangewend, van zodanige aard zijn dat 
het ermee bereikt kan worden, en niet ingevoerd zijn om te komen tot 
ander~ gevolgen, waardoor de gelijkheid van behandeling, d.w.z. de ge-
lijkheid van de door de burger gedragen lasten of genoten voordelen 
zou worden verstoord" (2). 
Deze twee vereisten, nl. 1) de discriminatie moet steunen op objectieve 
gegevens, of op redenen van algemeen belang, en 2) in dat laatst~ geval 
. moeten de .discriminatoire maatregelen proportioneel zijn aan het doel 
dat die redenen van algemeen belang nastreven, vindt men ook terug in 
de interpretatie die het Hof van de Rechten van de Mens. geeft aan het 
àiscriminatieverbod van artikel 14 van het Europees Verdrag van de 
Rechten van de Mens. 
3. Het gelijkheidsbeginsel en het Europees Verdrag van de Rechten van 
de Mens. 
321.- Over het discriminatieverbod van artikel 14 van het Verdrag (3) z.egt 
het Hof 
" Malgré le libellé très général de sa version française ("sans dis-
tinction aucuue), l'article 14 n'interdit pas toute distinction de 
(1) Raad van State, 15 maart 1974, n° 16303, R.W., 1974-1975, 353 e.v. 
met noot A. ALEN. 
(2) Raad van State, 1 februari 1973, n° 15694. 
(3) Dit verbod geldt alleen voor de uitoefening van de rechten en vrij-
heden die in het Verdrag of de aanvullende protocollen zijn opgeno-
men. Echter, wanneer een lid-Staat i.v. m. een van die rechten of 
vrijheden, meer doet dan hij op grond van het Verdrag verplicht is, 
dan geldt het verbod ook voor dat meerdere (Cour Eur. D.H. Affaires 
''relative a certains aspects du regime linguistique de l'enseigne-
ment en Belgiqueu (fond), arrêt dti 23 juillet 1968, En Droit,· I 
(Sur le sens et la portée de l'article 2 du protocole ad- ••. /~ •• 
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traitement dans l'exercice des droits et libertés reconnus. Cette 
version doit se lire à la lumière du texte, plus restrictif, de la ver-
sion anglaise ("without discrimination"). En outre, et surtout, on 
aboutirait à des résultats absurdes si l'on donnait à l'article 14 une 
interprétation aussi large que celle que le version française semble 
impliquer. On en arriverait, en effet, à juges contraires à la Conven-
tion chacune des nombreuses dispositions léga.les ou règlementaires qui 
n' assurent pas à tous une complète égalité·· de traitenient dans la j ouis-
sance des droits et libertés reconnus. Or, les autorités nationales 
compétentes se trouvent souvent en face de situations ou de problèmes 
dont la diversité appelle des solutions juricliques différentes; certai-
nes inégalités de droit ne tendent d'ailleurs q~'à corriger des inégali-
tés de fait.. · · 
L'interpretation extensive ni.entionnée ci-dessus ne saurait pas conséquent 
être retenue. 
Il importe clone de rechercher les critères qui permettent de déterminer 
si une distinction de traitement donnée, relative bien entendu à l'exer-
cice de l'un des droits et libertés reconnus contrevient ou non à l'ar-
ticle 14. A ce sujet, la Cour, suivant en cela les principes qui se 
dégagent de la pratique judiciaire d'un grand nombre d'Etats démocrati-
ques, retient que l'égalité de traitement est violée si la distinction 
manque de justification objective et raisonnable. L'existence d'une 
pareille justification doit s'apprécier par rapport au but et aux ef-
fets de la mesure considérée eu égard aux principes qui prévalent géné-
ralement dans les sociétés démocratiques. Une distinction de traitement 
dans l'exercice d'un droit consacré par la Convention ne doit pas seu-
- lement poursuivre un but légitime; l'article 14 est également violé 
lorsqu'il est clairement établi qu'il n'exiete pas de rapport raison-
nable de proportionnali té entre les moyens employés et le but visé" (1) • 
. . . / ... 
ditinnel et des articles 8 et 14 de la Convention), B (Opinion de 
la Cour), nr. 9, p. 33). 
Over artikd 14 van het Verdrag, zie : P. GUGGENHEIM, "Quelques re-
marques au sujet de l'article 14 de la Convention européenne des 
droits de l'hornme" in : Liber R. Cassin, I, p. 95-100; M.A. EISSEN, 
L'autonomie de l'article 14 de la C.E.D.H. dans la jurisprudence de 
la Cornrnis s ion, in : Méla:riges offert à Po lys Modinos, J..-968, p. 122-
145; J.E.S. FAWCETT,The application.of the European Convention on 
Human Rights, 1969, p. 232-242; PH. VEGLERIS, Le principe d'égali-
té dans la Déclaration Universelle et la Convention. européenne des 
Droits de l'Hornrne, in : Miscellanea Ganshof van derMeersch~ 1971, 
t. I, p. 565-588. 
(1) Cour. Eur. D.H., Affaires "relatives à certains aspects du régime 
linguistique de l'enseignement en Belgique" (tond), arrêt de 23 
j~illet 1968, En Droit, I, B, n° 10,· p. 34. 
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322.- De gelijkenis tussen de twee arresten J_s opvallend. Het lijkt dan ook 
niet te gewaagd om te stellen dat ·het Hof, om inbreuken op het gelijk-
heidsbeginsel te aanvaarden, dezelfde voorwaarden stelt als de Raad van 
State : het do~rgevoerde onderscheid moet een objectieve grondslag heb-
ben dan wel een geoorloofd doel nastreven ("algemeen belang"); de dis-
criminatoire maatregelen moeten op dat doel gericht zijn, en daarmee in 
redelijke verhouding zijn. Dit is een soepele toepassing van het ge-
lijkheidsbeginsel, maar tevens een die de rechter in staat stelt een 
doeltreffend toezicht op de overheid terzake te houden (1). 
c. De inhoud van het beginsel "patere legem quam ipse fecisti". 
323.- Op de band tussen pseudo-wetgeving het "patere legem" beginsel werd reeds 
eerder gewezen (2); van belang is verder het eveneens al vermelde arrest 
Lion van 22 december 1971, dat de regel stelt dat iedere overheid zelf-
bindingsnormen mag opstellen i.v.m. de door dat bestuur toe te passen al-
gemene beginselen van behoorlijk bestuur (3). 
Het beginsel zelf werd aanvaard, voor het eerst,- in het arrest François 
van 26 augustus 194-9 (4); de stelling van professor Velge "qu 'un arrêté 
royal peut toujours déroger à un autre arrêté royal" werd daardoor ver-
worpen (5). 
(1) Om die reden kan dan ook niet de bewering van Alen bijgetI.:eden wor-
den dat de stelling van het Hof "geen verre draagwijdte heeft en dat 
de invloed van artikel 14 zeer zwak is" (R.W., 1974-1975, 366). 
(2) Zie hoofdstuk II, § 1, 4 : Openbaarheid en pseudo-wetgeving. 
(3) Raad van State, 22 december 1971, n° 15094. 
(4) Raad van State, 26 augustus 1949, n° 115; met noot DE VISSCHERE in 
R.J.D.A., 1949, p. 198-261; met noot PERIN in Rev. adm., 1949, p. 
246-254. 
(5) H. VELGE, "La Zoi du 23 décembre 1946 instituant en Belgique le CÓn-
seil d'Btat", ·Brussel, Bruylant, 1946, p. 173. 
Zie hierover: HUBERLANT Ch., art.cit., p. 678-679; MAROY P., art. 
cit., p. 117-119; SUETENS L.P., art.cit., p. 386; ANDERSEN, art.cit•~ 
·p. 91-94; SAROT maakt het onderscheidt niet, al vermeldt hij wel 







Dit beginsel heeft voornamelijk toepassing gevonden inzake openbare aan-
bestedingen, wanneer de aanbestedende overheid de voorwaarden van haar 
lastenkohier niet naleefde (1), maar ook daarbuiten (2). 
Meer dan het geval is bij het gelijkheidsbeginsel, leunt het "patere 
legem" beginsel aan bij de rechtzekerheid, bij het rechtmatig vertrou-
wen van de rechtsonderhorige dat de overheid hem z~l behandelen in over-
eenstemming met de regels die zij zelf uitgevaardigd heeft. 
Vanzelfsprekend belet het "patere legem" beginsel niet dat de overheid 
de regels die zij opgesteld heeft, wijzigen kan, maar zij mag dit niet 
do~n Öij het nemen: van een individuele beschikking, wel bij wijze van 
uitvaardiging van een regel van algemene en abstracte draagwijdte (3). 
D. De betekenis van het gelijkheidsbeginsel en het beginsel 'patere le-
gem" voor de preventieve rechtsbescherming. 
324.- Beide beginselen zijn een zeker een hinderpaal tegen willekeur vanwege 
de overheid. Deze funct_ie wordt door rechtspraak en rechtsleer onder-· 
kend. 
Aanleiding tot moeilijkheden geeft de waardeschaal die bij de toepassing 
van het beginsel noodzakelijkerwijze moet gehanteerd worden : welke dis-
(1) Bv. Raad van State, 2 april 1954, n° 3285. 
Raad van State, 15 maart 1957, n° 5553. 
Raad van State, 22 maart 1957, n° 5559. 
Raad van State, 11 oktober 1957, n° 5821. 
Raad van State, 11 oktob~r 1957, n° 5822. 
Raad van State, 29 oktober 1954, n° 3772. R.J.D.A., 1955, p. 38 
met noot DE VISSCHERE. 
Raad van State, 9 maart 1956, n° 5012; 
MAROY, P., art.cit., p. 119-120; 
M.A. FLAMME, "Service public et puissance publique", in : Miscellanea 
Ganshof van der Meersch, Bruylant 1973, t. III, p. 487-491. 
(2) Men voege toe aan de bij Suetens en Maroy vermelde rechtspraak 
Raad van State, 24 november 1972, n° 15562. 
Raad van State, 25 januari 1973, n° 15672. 
(3) Raad van State, 14 november 1949, n 0 156. 
Raad State, 23 december 1949, 0 203. van Il 
Raad State, 6 juli 1951, n 0 998. van 
Raad van State, 10 juni 1954, n°3460. 
Raad State, 22 december 1961, n 0 9069. van 
Raad State, 24 juni 1966, n 0 11907, R.J.D.A., 1967' van 
advies en uittreksel van het verslag van Ch. HUBERLANT. 
1--· 
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criminaties of onderscheidi_ngen zal men· met dit beginsel verenigbaar 
'achten ? 
Welke zijn de "critères de relevance" bij het vaststellen van de cate-
gorieën ? 
D eze vaagheid is echter een noodza_kelijk kwaad omdat zij toelaat de 
beginselen met de samenleving mee te laten evolueren. Een strakke en 
ongenuanceerde interpretatie zou leiden tot verstarring en. bevriezing. 
Zoals ··het Hof van de Rechten van de Mens opmerkte : "Certaines· inéga-
lités de droit ne tendent d'ailleurs qu'à corriger des inégalités de 
fait"~ 
Ook is geblekeD:, en dit is niet ongewoon, dat de Raad van State de 
verantwoording die van overheidswege gegeven worden voor inbreuken op 
het gelijkheidsbeginsel, aan een kritischer onderzoek onderwerpt dan 
het Hof van Cassatie. 
§ 6. De rechtszekerheid of de beginselen in verband met de honorering 
van het gewekte vertroUûJen. 
A. Definitie en grondslag. 
Naar Nederlands recht kan de rechtszekerheid gedefinieerd w.orden als. 
"het beginsel ••. dat de burger moet kunnen vertrouwen op wat door hem 
niet anders gezien kan worden dan als een vaste gedragslijn van de over-
heid. Hij heeft er ook recht op, dat de overheid z{jn rechtspositie dui-
delijk vaststelt en niet in het vage laat" (1). 
Daarbij komt nog een tweede aspect, namemelijk dat "gewekte verwachtin-
gen, waarop men in redelijkheid mocht bouwen, dienen te worden gehono-
reerd, tenzij gewichtige redenen zich daartegen verzetten'' (2). 
(1) BELINFANTE, A.D., Kort begrip van het administratief recht" Alphen 
a/ d Rijn, 1968, p. 1 8. 
In "Algemene bepalingen van administratief recht", p. 128, worden 
talrijke voorbeelden' uit de Nederlandse administratieve rechtspraak 
gegeven. 
Zie ook de definitie van VAN ROOSMALEN, op.cit., p. 63-64. 
(2) IN'T VELD, J., in "Algemene bepalingen van administratief recht", 
geschrift LXI van de Vereniging voor Administratief recht" Haarlem, 
1968, p. 12. 
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Van beide aspekten geeft professor Suetens enige Belgische voorbeel-
den (1). 
Het eerste aspect vindt een gedeeltelijke rechtsgrond in artikel 14 
lid 2 van de gecoordineerde wetten op de Raad van State, namelijk 
inzoverre daarin een termijn bepaald is voor het nemen van beslissin-
gen die genomen moeten worden. Het beginsel heeft echter geen ande-
re rechtsgrond dan zichzelf wanneer de vraag om een beslissing vanwege 
een rechtsonderhorige niet moet geantwoord worden krachtens een wette-
lijke bepaling. 
Ook het tweede aspect vindt deels een grondslag elders, namelijk in de 
pseudowetgeving. Daarnaast zijn er gevallen denkbaar dat van pseudo-
wetgeving geen sprake kan zijn, maar waar toch het gewekte vertrouwen 
niet beschaamd mag worden. 
326. - Maar onder de hoofding rechts zekerheid kan men nog meer b_eginselen on-
derbrengen, met name deze die de intrekking, afschaffing en wijziging 
van bestuurshandelingen beheersen. Deze tweede groep die, in tegen-
stelling iot de eerste niet toekomstgericht is, beoogt regelen te stel-
len i.v.m. het raken aan de rechtstoestand van rec.htsonderhorigen. 
Een van die beginselen, het verbod van retro-activiteit steunt op arti-
kel 2 van -:het Burgerlijk Wetboek, zoals Cambier terecht opmerkt (2). 
In principe is immers het burgerlijk recht in België;. anders dan in 
Frankrijk, ook op het bestuur van toepassing (3). De andere beginse-
len _zijn van jurisprudentiële oorsprong. 
(1) SUETENS, L.P., art.cit., p. 387. 
(2) CAMBIER, op.cit., 43 : "Faut-il <lire qu'il n'est pas question de 
transposition, mais d'application du prescrit de l'article 2". 
(3) HUBERLANT, Ch., art.cit., p. 667. 
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B. Toepassingen van het rechtzekerheidsbeginsel 
327. - Naast het arrest Lombaert van 19 juni 1968 (1) en C. 0. 0. Paturages 
van 14 maart 1955 (2), zijn er nog een aantal andere arresten van de 
Raad van State waar op de rechtszekerheid een beroep gedaan wordt. 
Wanneer een gemeente de benoemingsvoorwaarden voor een functie heeft 
vastgesteld en de toezichthoudende overheid heeft deze niet vernietigd, 
dan mag de gemeente verwachten tot de benoeming te kunnen overgaan op 
grond van de eerder gestelde voorwaarden (3). 
Hoewel de tekst van artikel 30 § 1 van de wetten op het lager onderwijs, 
gecoördineerd op 20 augustus 1957 en gewijz_igd bij artikel l van de wet 
~van 1 juli 1964, de gemeenteraad niet verplicht de stagedoende onder-
wij zer(es) vast te benoemen, bestaat die verplichting toch, wanneer de 
stage bevredigend verlopen is (4). 
Een gemeenteverordening bepaalt dat het bestuur zich het recht voorbe-
houdt personen, door hem aangewezen en die daarmee instemmen, in dienst 
te houden na het bereiken van de pensio~ngerechtigde leeftijd. Daaruit 
volgt voor het bestuur weliswaar_ geen verplichting om daarvoor in aan-
merking komende personeelsleden in dienst te houden, maar het moet aan-
vragen van die persoon wel in overweging nemen en daarover beschikken. 
Met andere woorden, de aanvrager heeft recht op een beslissing (5). 
Reeds in een van de eerste arresten van de ~aad van State wordt impli-
ciet een beroep gedaan op het rechtszekerheidsbeginsel : 
"Overwegende dat zo op 20 april datum waarop de bestreden tuchtstraf 
werd opgelegd, de departementale raad van beroep in het Ministerie 
van Landsverdediging niet wederopgericht was geworden, niet blijkt dat 
de tegenpartij ingevolge uiterlijke en van haar wil onafhankelijke om-
standigheden volstrekt en materieel in de onmogelijkheid zou verkeerd 
hebben deze raad van beroep voor 20 april 1948 opnieuw samen te stel-
len" (6). 
( l) Raad van State, 19 juni 1968, 0 13030; R.J.D.A., 1969, 145-150, n p. 
met noot M.A. THOMAS. 
(2) Raad van State, 4 maart 1955, 0 4128. n 
(3) Raad State, 3: april 1973, 0 15800. van n 
(4) Raad State~ 13 juni 1973, 0 15912. van n 
(5) Raad van State, 10 juni 1971 ' 0 14801 • n 
(6) Raad· van State, 7 november 1950, 0 1550. n 
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Verder moet men praktisch alle arresten vermelden waarin de hand ge-
houden wordt aan het beginsel 11 patere legem quam ipse fecisti" (1). 
De rechtsonderhorige moet er inderdaad op kunnen vertrouwen dat het 
bestuur voor zijn geval de regels zal volgen die het voor zichzelf 
uitgestippeld heeft voor soortgelijke gevallen. 
C. Beginselen i.v.m. intrekking" opheffing en wijziging van administra-
tieve handelingen 
328. - Intrekldng van een bestuurshandeli.ng do.et in principe de ingetrokken 
handeling volkomen teniet, en is te vergelijken met de vernietiging 
~uitgesproken door de Raad van State (2). Opheffing daarentegen werkt 
ex nunc, en laat de bestuurshandeling bestaan voor de tijd voorafgaand 
aan de afschaffing (3). Wijziging laat de bestuurshandeling als zo-
danig bestaan maar verandert een of meer modaliteiten of voorwaarden 
ervan. Soms kan de wijziging zo ver gaan, dat men in feite voor een 
nieuwe bestuursha.ndeli.ng komt te staan. 
Het spreekt vanzelf dat intrekki.ng, opheffing en wij z.iging van bestuurs-
handeli.ngen een inbreuk. betekenen of kunnen betekenen, op de rechts-
zekerheid of op het door de handeling gewekte vertrouwen (4). 
1. Intrekking 
329.- Bij de beoordeling van de geoorloofdheid van de intrekking van een be-
stuurshandeling, zij weze van reglementaire of van individueel beschik-
kende aard, zijn twee faktoren in acht te nemen : is de handeling 
regelmatig? Heeft de handeling rechten doen ontstaan? 
(1) Zie hiervoor, n° 311 e.v. 
(2) Zie hiervoor : DELATTE, J.R., "Le retrait des actes administratifs 
individuels", Annales Fac. Dr. Liège, 1965, p. 93-116. 
(3) Dewalle, P., L'abrogation des actes administratifs unilatéraux, 
Annales Fac.· Dr. Liège, 1970, p. 63-141. 
(4) Men kan moeilijk van inbreuk op de rechtsz~kerheid gewagen wan-
neer intrekking, opheffing of wijziging op aanvraag van de belang-
hebbende tot stand komen. 
I···. 
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a) De handeling is regelmatig en heeft rechten doen ontstaan. 
Rechtsleer (1) en rechtspraak (2) zijn het erover eens dat een derge-
lijke bestuurshandeling.niet ingetrokken kan worden. 
Die eensgezinsheid belet niet dat de praktijk niet altijd zo eenvoudig 
is. Zonder de discussie over het begrip "recht" hier te willen openen 
kan· verwezen worden naar het in het administratief recht niet onbekend 
begrip concessies of toleranties. Kunnen de daaraan ten grondslag 
liggende handelingen al dan niet worden ingetrokken (3)? 
In hoeverre kan het beïnvloeden door een nieuwe bestuurshandeling van 
de bevolgen van een vroegere bestuurshandeling als intrekking van deze 
laatstè beschouwd worden? Sarot schrijft dat de overheid de "draag-
wijdte" van vroegere rechtenverlenende handelingen moet eerbiedigen (4) 
maar Flamme stelt dat zo'n handelingen wel vatbaar zijn voor opheffing (5). 
Beide stellingen zijn overigens niet onverenigbaar het volstaat aan te 
nemen dat gevolgen die bestonden op een ogenblik dat de handeling nog 
niet opgeheven was, blijven bestaan. Alleen zal het niet steeds gemak-
kelijk zijn om het tijdstip aan te duiden waarop bepaalde gevolgen zijn 
tot stand gekomen. Bijvoorbeeld een verkavelingsve_rgunning die regel-
matig werd afgeleverd,wordt opgeheven. Quid met de percelen die na de 
(1 ) FLAMME , M; A. , art . ei t. , p • 2 4 1 • 
PEREMANS, R., De intrekking door de administratieve overheid van de 
door haar uitgereikte bouw- en verkavelingsvergunningen, Tijdschrift 
voor Aannemingsrecht, 1974, p. 180. 
MA.ROY, P., art.cit., p. 138; 
SAROT, op.cit., p. 247; 
CAMB IER, op. ei t. , p • 5 0 • 
(2) Raad van State, 3 maart 1952, n° 1339 en 1340. 
Raad van State, 20 mei 1952, n° 1578 
Raad van State, 7 juli 1952, n° 1804 
Raad van State, 20 november 1953, n° 2920 
Raad van State, 11 juni 1954, n° 3468-3478 
Raad van State, 18 juni 1954, n° 3499 
Raad van State, 6 november 1951, n° 1134 
Raad van State, 21 februari 1958, n° 6091 
Raad van State, 20 november 1958, n° 6691 
Raad van State, 27 februari 1962, n° 920 
Raad van State, 13 december 1963, n° 10335. 
(3) Zie CAMBIER, C., op.cit., p. 49. 
(4) SAROT, op.cit., p. 247. 
(5) FLAMME, art.cit., p. 241. 
---------1~·---
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opheffing verkocht worden? Dat de vergunning rechten heeft doen ont-
staan, kan niet betwijfeld worden. De Raad van State leidt daaruit 
af dat de vergunning niet eenzijdig gewijzigd kan worden, wat schijnt 
in te houden dat ze niet opgeheven kan worden; opheffing is innners nog 
ingrijpender dan een wijziging (1). 
b) De handeling is regelmatig, maar heeft geen rechten doen ontstaan 
Volgens Peremans kan een dergelijke handeling noóit ingetrokken worden (2); 
Flamme daarentegen signaleert een aantal gevallen waar intrekking wel 
mogelijk werd geacht : hij maakt niet het onderscheid tussen regelmatige 
en onregelmatige gevallen, maar onder de aangehaalde uitspraken zijn er 
sommige die rechtshandelingen betreffen waarvan de regelmat.igheid geen 
twijfel laat (3). 
c) De handeling is onregelmatig 
Hier speelt .de graad en de oorzaak van onregelmatigheid een belangrijke 
rol. Ondanks de onregelmatigheid kunnen immers toch rechten voor 
derden daardoor ontstaan zijn. 
Zo een handeling kan als regel alleen maar worden inge~rokken binnen de 
termijn bepaald voor het indienen van een verzoeksch~ift bij de Raad van 
.state, of wanneer zo'n verzoekschrift is ingediend, tot de sluiting van 
de debatten (4). 
(1) Raad van State, 15 mei 1970, n° 14123. 
(2) PEREMANS, art.cit., p. 184. 
(3) Raad van State, 7 maart 1961, n° 8475 
Zie ook : Conseil d 'Et at fr., 6 ·februari 1948, -Demoiselles Mollet 
et Salvan, R., 62. 
(4) Raad-van State, 7 februari 1961, n° 8424; J.T., 1961, 444 
Raad van State, 20 december 1960, n° 8284 
PEREMANS, R., art.cit., P• 189, en de daar geciteerde rechtspraak; 
FLJ\MM.E, M.A., art,.cit., p. 241. . 
De aandacht moge gevestigd worden op de moeilijkheden die hieruit 
voortvloeien. Dé termijn voor het indienen van een verzoekschrift 
kan immers verschillen in functie van de persoon die dat verzoek-
schrift indient. Met welke termiJn moèt dan rekening worden gehou-
den? Zie FLA.MME, art.cit., p. 142. 
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Uitzonderingen op die regel : 
- Wanneer de onregelmatigheid van zo'n grove aard is dat de handeling 
die erdoor aangetast is, voor onbestaande moet worden gehouden; (1). 
- wanneer de handeling door bedrog is ui_tgelokt; (2) 
- wanneer een uitdrukkelijke wetsbepaling de intrekl(ing toelaat (3). 
2. Opheffing en wijziging 
330.- a) Handelingen van reglementaire aard 
Alle handelingen van reglementaire aard kunnen steeds opgeheven en ge-
wijzigd worden, omdat niemand aanspraak kan maken op het instandhouden 
van een bepaalde reglementeri_ng ( 4). 
(1) Raad van State, 13 februari 1953~ n° 2206 
Raad van State, 21 oktober 1960, n° 8167 
Raad van State, 20 november 1953, n° 2920 
Raad van State, 7 juli 1954, n° 3550 
Raad van State, 27 juli 1956, n° 5297 
PEREMANS, R., art.cit., p. 190. 
FLAMME, M.A., art.cit., p. 142. 
SAROT, op.cit., p. 249 
Het verdient opmerking dat het b_egrip "grove onregelmatigheid" niet 
zonder meer duidelijk is. Uit de door Peremans aangehaalde recht-
spraak blijkt bovendien dat in de gevallen waar de overhéid met 
succes op toepassing van dit criterium een beroep deed de verzoeker 
zelf in meerdere of mindere mate schuld had aan de onregelmatigheid 
of tenminste op voorhand wist dat de te nemen beslissing wettelijk 
niet in orde was. 
Men kan zich afvragen of de Raad ook op dit criterium een beroep zou 
doen wanneer de betrokken rechtsonderhorige geen enkele schuld treft, 
of er geen voorkennis van de onregelmatigheid aanwezig is. 
Men vergelijke de arresten bij Peremans geciteerd met het arrest 
Vrinssen van 9 december 1969, n° 13829, waar de.Raad van mening was 
dat een der onregelmatigheid van een af geleverde bouwvergunning zo-
niet uitsluitend dan toch hoofdzakelijk aan de overheid zelf te wijten 
was, en dus geen grond gaf voor intrekking. 
(2) PEREMANS, art.cit., p. 191, en aangehaalde rechtspraak 
FLAJ:.n.ilE, M.A., art. cit., p. 241. 
(3) PEREMANS, art.cit., p. 192 
FLAMME, M.A., ar·t. cit., p. 241. 
(4) FLAMME, M.A., art.cit., p. 240 
CAMBIER, C., op.cit., p. 47 
Raad van State, 6 april 1951, n° 813 
Raad van State, 10 juli 1951, n° 1013 
Raad van State, .28 november 1952, n° 1989 
Raad van State, 7 april 1954, n° 3290 
Raad van State, 10 juni 1954, n° 3460. 
r---·. 
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b) Handelingen met individuel:e draagwijdte 
Voor Flamme is het een uitgemaakte zaak dat ook handeli_ngen met indi-
viduele draagwijdte opgeheven kunnen worden, zij het alleen door middel 
van de "acte contraire" (1). 
In afwezigheid van andersluidende teksten, moet de actus contrarius 
gehoorzamen aan dezelfde vorm en bevoegdheidsvoorwaarden als ·de opge-
heven handeling. Dit vormenparallellisme is een vo"rm van rechts-
bescherming (2). 
331.- Maar bij het beoordelen in concreto van de invloed van de ophef{ing op 
de gevolgen van de opgeheven handeling blijkt het onderscheid tussen 
oph~ffing en intrekking te vervagen. Hiervoor werd reeds de meni_ng 
van Sarot weergegeven, dat regelmatige handelingen die rechten hebben 
doen ontstaan niet onrechtstreeks door latere handelingen ongedaan mogen 
worden gemaakt : dit zou een vorm van intrekking kunnen zijn. Opheffing 
zou in sommige gevallen zo een invloed kunnen hebben. 
Dewalle stelt dat opheffing niet mogelijk is wanneer de eerste hande-
ling een "situation irréversible" geschapen heeft en zij haar bevoegd-
heid tot de bodem toe daarin gebruikt heeft, maar jammer genoeg, blijkt 
uit de gegeven voorbeelden dat deze criteria geen verduidelijking kun-
nen krijgen en tot een lastige casuistiek aanleiding geven (3). 
Al wat men kan zeggen is dat sommige indivi4uele beschikki_ngen wel op-
geheven kunnen worden (bv. een benoemi_ng) door middel van een ac tus 
contrarius, andere niet (bv. een bouwvergunning). Dit geldt ook voor 
wijzigingen. 
( 1 ) FLAMME , art. ei t. , p • 2 4 1 • 
DEWALLE, P., art.cit., p. 81 : "Les actes subjectifs créateurs de 
sit_uations particulières ont un contenu rigide et ne pourront être 
affectés que par un acte juridique spécialement approprié, dit 
"acte contraire". . 
(2) DEWALLE, P., art.cit., p. 119-132. 
(3) DEWALLE, P., art.cit., p. 129-130. 
--,-- T -------------- -
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·332.- c) Verbod van retro activiteit (1) 
Het beginsel dat bestuurshandelingen niet terugwerken is in feite de onder-
bouw waarop de beginselen i.v.m. intrekking, opheffing en wijziging stoe-
len. 
Hiervoor werd reeds gezegd dat het beginsel zijn neerslag· vindt in arti-
ke1 2 van het Burgerlijk Wetboek (2). J.M. Kluyskens meent dat het begin-
sel minstens ten dele steunt op het beginse+ dat verworven rechten onaan-
getast moeten blijven (3). 
Op te merken valt dat Goff in het niet eens is met de stelling dat het 
retroactivitei tsverbod zijn gronds lag vindt in het beginsel van de verworven 
rechten maar wel in artikel 67 van de Grondwet: de uitvoerende macht 
moet getrouw de wetten ten uitvoer leggen en mag niet, tenzij de wet-
gever het juist gewild of toegestaan heeft, aan de uitvoeringsbesluiten 
terugwerkende- kracht geven (4). 
Hier moet verwezen worden naar het belangrijke arrest van het Hof van 
Cassatie van 22 oktober 1970 (5). 
Op grond van een K.B. van 1 oktober 1963, gepubliceerd in het Belgisch 
Staatsblad van 19 oktober daarna, en genomen in uitvoering van artikel 
15 van de wet van 11 oktober 1919 tot instelling van de Nationale Maat-
schappij voor Goedkope Woningen~ had een door die ~aatschappij erkende 
samenwerkende vennootschap aan een van haar huurders een huursupplement 
doen betalen van 825 fr. per maand, vanaf J januari 1962. 
(1) SAROT, op. cit., p. 231. 
M. DUMONT, La jurisprudence du Conseil d'Etat sur la rétroactivité 
des actes administratifs, R.J.D.A., 1957, p. 182-188. 
L. GOFFIN, De la non-rétroactivi.té des actes administratifs, J.T., 
1952, p. 297-299. 
·c. CAMBIER, op. cit., P·· 42. 
W. VAN ASSCHE, De retroactiviteit van ne administratieve taken, 
T.B.P." 1950, p. 107-113. 
(2) Zie voetnoot 
(3) J. M. KLUYSKENS, noot onder Raad van State, 28 oktober 1949, n° 148, 
T.B.P." 1950, p. 182-186, t.a.p. 185. 
In dezelfde zin: W. VAN ASSCHE, art. ait., p. 108-111. 
Zie ook de noot van J. MERTENS onder hetzelfde arrest, T.B.P., 1950, 
p. 128-131. 
(4) GOFFIN, a;rit. cit." p. 299 •. 
(5) Hof van Cassatie, 22 oktober 1970, J.T., 1971, 8, met noot van 
M.-Th. Cuvelliez; Pas., 1971, I, 145, met de conclusies van Ganshof 




De huurder vroeg terugbetaling van de supplementen betaald gedurende de 
periode van 1 januari 1962 tot 1 oktober 1963, zich daarbij steunend op 
het feit dat het K.B. van 
kracht werd toegepast. 
oktober 1963 ten onrechte met terugwerkende 
De ré lev ante overwegingen van het-- arrest luiden als volgt: 
11Mais attendu que rien ne permet de déduire de là que, comme le soutient 
la demanderesse, le pouvoir exécutif dès lors qu'il prend des disposi-
tions règlementaires pour l'application de_semblable législation, serait, 
par là même, affranchi de l' ob ligation d 'observer le principe généraL: 
du droit garant des intér~ts individuels et de la sécurité juridique, 
que constitue la non-rétroactivité, principe consacré notwmnent dans 
l'article 2 du Code civil; 
Attendu qu'il incombe au pouvoir exécutif, dans l'accomplissement de la 
mission que lui confère l 1 article 67 de la Constitution, d'observer lui-
même le principe général de la non-rétroactivitê. dans l 'exécution d 'une 
loi non-rétroa.cti ve; .••. " 
Dit arrest heeft ongetwijfeld de waar.de van een principe arrest. 
Behoudens machtiging door de wetgever mag de uitvoerende macht in het ver-
vullen van haar taak geen afbreuk doen aan definitief verworven situaties. 
Geen retroactiviteit dus. Bovendien moet volgens het Hof de wil van de 
wetgever om van het beginsel af te wijken, zeker zijn. 
Opvallend is ook dat het zijn uitspraak niet doet steunen op artikel 2 
van het Burgerlijk Wetboek als zodanig, maar wel op het algemeen rechtbe-
ginsel van het verbod van retroactiviteit, dat met name zijn uitàrukking 
vindt in voornoemd artikel. De gelijkenis met de klassieke zinsnede die 
door de Franse Raad van State m.b.t. algemene beginselen ge9ezigd wordt, 
is frappant. 
Intrekking, opheffing en wijziging zijn nièt mogelijk wanneer daardoor 
aan verworven rechten afbreuk gedaan wordt, behoudens wanneer het gaat 
om onregelmatige individuele handelingen, in geval van grove onregel-
matigheid, bedrog of andersluidende wettelijke bepaling. 
Uit de rechtspraak van de Raad van State blijkt verder dat tuchtmaatrege-
len terugwerkende kracht mogen hebben, "op voorwaarde dat zij een 
periode gelden g~durende dewelke de belanghebbenden regelmatig 
ï---
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buiten dienst was" (1). 
D. De preventieve rol van het rechtszekerheidsbeginsel 
33.- De twee voornaamste aspekten van het rechtszekerheidsbeginsel namelijk 
dat van de overheid verwacht mag worden dat zij een bepaalde houding 
zal aannemen, wanneer zij daartoe aanleiding heeft gegeven - a fortiori 
wanneer zij daartoe door een wet of reglementaire bepaling verplicht 
is -, en dat zij niet zomaar kan terugkomen op haar vroegere daden en 
onthoudingen) zijn beide een doeltreffende bescherming tegen wiliekeur, 
en perken tegelijkert{jd de beleidsvrijheid van het bestuur in. 
Dûidelijk komt dit naar voren in de hiervoor besproken zaak waar de 
gemeente verplicht was de stagedoende onderwijzeres vast te benoemen, 
wanneer de st.age op bevredigende wijze was verlope'.n, hoewel geen tekst 
die verplichting oplegde (2). 
§ 7. De beginselen van de rechten van de verdediging" of de beginselen 
met betrekking tot de procedure voorafgaand aan de administratieve 
besluitvorming 
A. Definitie en grondslag 
334.- In tegenstelling tot de andere algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
geeft de term "rechten van de verdediging" op onnauwkeurige wijze weer 
wat er onder verstaan moet worden. Dit vindt vermoedelijk zijn oorsprong 
in het feit dat deze "rechten" uit het procesrecht, meer bepaald uit het 
strafprocesrecht, naar het administratief recht overgekomen zijn. 
De term is onnauwkeurig omdat in het administratief recht, het tuchtrecht 
1 
en, misschien wat ruimer, het terrein van de administratieve sancties 
(1) H. VLIEBERGH, noot onder Raad van State, 9 februari 1956, n° 4948, 
T.B~P., 1956, p. 200. 
in dezelfde zin : GOFFIN, art.cit., p. 298; VAN DER STICHELE noot 
bij Raad van State, 24 november 1951, n° 1177 ·en 30 november 
1951, n° 1187, T.B.P., 1952, p. 68-70. 
(2) Raad van State, 13 juni 1973, n° 15912. 
ï---· 
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buiten beschouwing gelaten, geen sprake_ is van een beklaagde, een 
vervolgende partij, een straf, begrippen die de woorden "rechten van de 
veJ;dediging" automatisch oproepen. Daarenboven kan een overmat_ig ge-
bruik ervan tot een ontwikkeling lei.den waarin bu_rger en bestuur als 
elkaars tegenstrevers, zoniet ~ijanden gezien worden, terwijl toch het 
bestuur veeleer de burger ten dienste moet staan, zij het met beharti-~ 
gi_ng van het algemeen belang. 
Men kan trachten de beginselen die in de "rechten van de verdedig~ng" 
vervat zijn, op een minder agressieve wijze te omschrijven, als ~e . 
beginselen die mogelijk maken dat eenieder, van wie een recht of een 
belang, door een voorgenomen bestuurshandeling geraakt kunnen worden, 
op doeltreffende wijze en met kennis van zaken zijn standpunt kan uit-
eenzetten vooraleer de handeling tot stand is gekomen (1). 
In het burgerlijk en strafprocesrecht en daarbuiten in heel wat bij-
zondere wetten, worden aan de rechten van de verdediging een wettelijke 
basis verschaft (2), maar in het administratief recht ontbreekt een 
dergelijke grondslag~ wat een mogelijke verklaring kan zijn voor de 
relatieve zwakte van het beginsel. Men zal zich herinneren dat de 
Raad van State nog steeds stelt dat in niet betwiste zaken, de betrokken 
rechtsonderhorigen alleen die rechten kunnen laten gelden die een wet 
of tekst van reglementaire strekking hen uitdrukkelijk verlenen (3). 
( 1) De "klassieke" definitie. vindt men in artikel 2 van het decreet 
van 20 juli 1831 : 11 la liberté de la demande ou de la dê_f ence". 
Zie: HAYÖIT DE TERMICOURT, R., Un aspect du Droit de défense, 
Revue de droit pénal et de criminologie, 1956, .p. 245-246; 
CAMBIER, C., op.cit. , p. 59; 
(2) 
(3) 
HUBERLANT, Ch., art.cit., p. 685 e.v.; 
SUETENS, L.P., art.cit., p. 388 
GANSHOf VAN DER MEERSCH, W.J. ,Le droit de la défense, principe 
ggnéral de droit. Réflexions sur des arrgts récents - in : 
· Mélançres Jean Dabin, p. 594; 
[}~l., ?_i:-_?Jl()~-.J3~i; __ le texte __ de la loi et les principes généraux du· 
drürt:, J.T., 1910, P· s91. 
Voor een opsomming zie GANSHOF VAN DER MEERSCH, Propos .•• , J.T.' 
1970, p. 591-592. 
Bv. Raad State, 14 juli 1955, 0 4508 van n 
Raad State, 4 oktober 1960, 0 8107 van n 
Raad van State, 22 januari 1963, n 0 9827 
Raad van State, 26 november 1963' Il 0 10292 
Raad van State, 22 april 1969, n 0 12031 
Raad van State, 19 juni 1970, 0 ILt 182 n 
Raad van State, 26 februari 1971 ' Il 0 14559 
Raad van State, 29 februari 1972, n 0 15186. 
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335.- De invloed van de jurisdictionele oorsprong van het beginsel blijkt uit 
de evolutie van de rechtspraak van de Raad van State (1). Professor 
Cambier, wiens studie "La censure de l'excès de pouvoir par le Conseil 
d'Etat" verscheen in 1956, schreef nog : 
"Dans tous les cas ou ils ne sont pas inhérents à la nature juridic-
tionnelle du pouvoir exe.rcé, et ou, s'il s'agit d'autres mani:Çestations 
de l'activité de l'Administration, leur observation n'est pas prévue, 
les principe du droit de défense ne trouvent pas à s'appliquer" (2), 
maar enige jaren later kon Huberlant schrijven : 
"Dans son sens strict, le respect des droits de la défense implique 
que personne ne peut, sans avoir eu l'occasion de présenter utilement 
sa défense, faire l'objet d'une condamnation pénale ou civile, d'une 
peine disciplinaire, d 1une sanction administrative ou même d'autres 
mesures· administratives défavorables qui y sont assimillées. Le 
· manière très générale, les dispositions qui organisent les procédures-
qu' elles so1ent juridictionnelles ou même purernent administratives-
prescrivent l'audition préalable de ceux qui sant menacés d'une des 
mesures qui vie"nnent d'être énumerées. Mais, même sans texte, cette 
formalité s'impose sur base d'un princip~ général" (3). 
Hoewel het toepassingsgebied zich dus had ui_tgebreid, merkt Huberlant 
op dat rechtspraak buiten het tuchtrecht schaars was. 
336.- Op 1 december 1966 en op 5 februari 1970 komen dan de principiële arresten 
Zeippen en Lamalle. Van dan af is het duidelijk dat 
''tegen niemand een ernstige maatregel, ook al is het geen tuchtmaat-
re.gel, kan worden ui tgevaardig<l, tenzij de betrokkene· is gehoord en 
dus de kans heeft gehad uiteen te zetten waarom de overwogen maat-
regel uit het oogpunt van de dienst niet verantwoord is, een regel 
die geenszins verward mag worden met het begl.nsel van het recht 
.van verdediging in straf-· en tuchtzaken" (4). · 
Toch zijn deze arresten niet als een eindpunt te beschouwen. Vooreerst, 
deze arresten werden gewezen in een ambtenarenzaak en niets wijst er op 
dat de Raad voornemens is van het onderscheid tussen betwiste en 
niet-betwiste zaken af te stappen wanneer het gaat om niet-ambtenaren. 
(1) FLAMME, M.A.,· art.cit., p. 228. 
(2) CAMBIER, op.cit.~ p. 60. 
(3) 1-IUBERLANT, Ch., art.cit., p. 685. Te noteren dat de woorden 
"présenter utilement sa déf ense" letterlijk voorkomen in het 
arrest van de Franse Conseil d'Etat van 22 mei 1946, Maillou, 
Sirey, 1946, 3, 52. 
(4) Raad van State, 5 februari 1970, n° 13939. 
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Ten tweede,· en dan nog gaat het beginsel alleen maar op bij "ernstige 
maatregelen" en hiervan geeft de Raad geen verduidelijking, wat 
we~rom niet bevorderlijk is voor de rechtszekerheid noch voor een 
goede rechtsbedeling. 
337.- Men voelt aan dat naarmate men zich voor de toepassing van het begin-
sel, verder en verder verwijdert van de juridictionele procedure, 
de term "rechten van de verdedigi.ng" minder en minder bruikbaar wordt. 
Dit blijkt reeds uit het bovenvermelde citaat uit het arrestLamalle. 
Maar het valt ook op dat de twee auteurs die het meest recent over dit 
beginsel geschreven hebben, de term "recht(en) van de verdediding" 
nauwelïjks of niet meer hanteren, maar veeleer spreken van "audi et 
al te rum partem' 1 ( 1), of. van het contradictoir karakter van de admini-
stratieve besluitvormfog (2). 
Op de wenselijkheid om in het administratieve recht althans, het be-
ginsel "audi et alteram partem" als werkelijke basis te gaan aanvaar-
den i.p.v. de rechten van de verdediding is G. Isaac in zijn proef-
schrift uitvoerig ingegaan, en niets wijst erop dat zijn conclusies 
terzake ook in Belgi~ niet juist zouden zijn (3). 
Het ~eginsel heeft dus betrekking op de procedure die de besluitvor-
ming voorafgaat. Andere beginselen die typisch van procedu.rale aard 
zijn, betreffen de samenstelling van de bestuursorganen belast met het 
nemen van de beslissing en hun onpartijdigheid (4). Zij komen even-
eens voort uit het procesrecht. 
(1) SUETENS, L.P., art.cit., p. 388. 
(2) FLAMME, M.A., art.cit., p. 227. 
(3) ISAAC, G., La procédure administrative non-contentieuse, Paris, 
L.G.D.J., p. 389-396. 
(4) In Nederland worden beide beginselen : "auditur et alteram 
partem" en ttnenio index in causa sua", samengebracht in het 
beginsel "fair play"; dit.is volgens WIARDA (art.cit. p. 372), 
11die groep van normen en beginselen die bij een behoorlijk 
besiuur in acht moeten genomen worden als waarborg voor de on-
partijdigheid van de bestuurder en van de gelegenheid die de 
burger behoort te hebben om op.te komen voor zijn bij bepaalde 





B. Het beginsel "audi et aUeram partem" 
337 .- Flamrne onderscheidt drie aspekten van dit b_eginsel 
1. De betrokkene moet op voorhand door het bestuur 111 kennis gesteld 
·:, ~.worden van de precieze feiten die hem verweten worden. 
2. Hij moet op doeltreffende wijze zijn opmerkingen kunnen maken en 
behoort derhalve, tenminste in tuchtzaken, mededeling te krijgen 
van het dossier, en gehoord te worden. 
3. Hij moet in persoon kunnen verschijnen, zich doen bijstaan door 
raadgevers. en getuigen doen ~agvaarden (1). 
Profes~or Flamme onderstreept echter zelf welke belangrijke perken 
aan de toepassing van deze aspekten van dit b_eginsel in de weg staan 
de naleving ervan is alleen verplicht in geval van wettelijk of regle-
mentair voorschrift, van vast administratief gebruik in tuchtzaken. 
De arresten Zeippen en Larnalle betekenen een gedeeltelijke ontheffing 
van die perken (2). 
Een aantal uitspraken van na het arrest Lamalle moge aantonen dat 
het audi et alteram partern voor het aktief, d.i. niet jurisdictioneel 
bestuurso_rgaan, aan de voormelde beperkingen onderworpen blijft. 
338. - In drie arresten, van 19 juni 1970, 26 februari 1971 en 21 februari 1972, 
bevestigt de Raad van State zijn rechtspraak dat de beslissingen over 
aanvragen i.v. m. hinderlijke, ongezonde en gevaarlijke bedrijven geen 
beslissingen in betwiste zaken zijn, en dat derhalve de betrokkenen voor 
het verdedigen vrm hun belangen over geen andere W8:arbo_rgen beschikken 
dan- hun uitdrukkelijk door de wetten en verordeningen verleend (3). 
1-. 
Bij het nemen van een besluit tot onbewoonbaarverklari_ng is de burge-
meester niet verplicht 
"om, vooraleer een huis onbewoonbaar te verklaren, de eigenaar te ver-
wittigen en hem uit te nodigen om hetzij bij het voorafgaand onderzoek 
aanwez_ig te zijn, hetzij opmerkingen te maken". 
( 1) FLAM11E, M.A., art.cit., p. 227 en aangehaalde rechtspraak. 
(2) FLAMME, M.A., art.cit., p. 228. 
(3) Raad van State, 19 juni 1970, n 0 14182 
Raad van State, 26 februari 1971' 0 l~-559 n 
Raad van State., 29 februari 1972, 0 15186. n· 
î· - . -. 
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Als reden wordt op~egeven, 
"dat het immers om een politiemaatregel gaat die,.behoudens bewijs van 
het tegendeel, een urgent karakter heeft en derhalve_met een vooraf-
gaand t.egensprekelijk onderzoek mees tal niet verenigbaar· is" ( 1) • 
Aan de r.egel, dat het recht om gehoord te worden of een van zijn aspek-
ten, .alleen. door een r.eglementaire tekst verleend kan worden, wordt 
strak de hand. gehouden. Een intern dokument, dat richt.lijnen geeft 
aan een ambtenaar die versl.ag moet uitbrengen bij een bestuursorgaan 
is niet voldoende (2). 
Wanneèr een toezichthoudende overheid ·e.en besluit van een onder haar 
toezicht staande overheid vernietigt, is zij niet verplicht om eerst 
deze overheid te.horen (3). 
Derden, die eventueel"' _door een bouwve.rgunrting benadeeld kunnen worden, 
kunnen er geen aanspraak op maken dat de vergunninguitreikende overheid 
hen eerst zou horen (4).· 
De beslissing om een geneesheer als specialist te erkennen gaat uit 
van de minister van volksgezondheid. Daaraan gaat een procedure vooraf 
bij een commissie van eerste aanl.eg en_ verder bij een comrnis·sie van 
beroep. Moet het advies van de cmmnissie van beroep aan de aanvr.ager 
worden medegedeeld? Neen, antwoord de Raad van State, want in een· 
debat op tegenspraak is alleen voorzien tijdens de voorafgaande fase, 
ten overstaan van de commissie van eerste aanleg en van beroep. 
Het besluit : 
"dat geen enkel algemeen procedurebeginsel eist, dat in een zodanig. 
geval aan de betrokken geneesheer kennis wordt. gege_ven van het advies" (5). 
Vermeldenswaard is ook een arrest van 17 oktober 1972, waar de Raad 
overwo.og, 
" dat de wetgever; al staat het hem vrij de beginselen van de burger-
lijke rechtspleging tot grondslag te nemen, ••• bij het organis.eren van 
een procedtire in hoger beroep,· .•• , er niet op absolute ~ijze door gebon-
den is, onder meer wanneer hij een materie buiten de organisatie van de 
hoven.en rechtbanken bestrijkt" (6). · 
(1) Raad State, 27 novembe:r 1972:,_ 0 1558 l. van Il 
(2) Raad State, 26 juni 1973, 0 15940. van Il 
(3) Raad State, 13 juni 1973, 0 15915. van n 
(4) Raad State, · 6 november 1973, 0 16088. van n 
(5) Raad State~ 18 juni 1971, Il 0 14828. van 
(6) Raad van State, 17 oktober 1972, no 15512. 
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Anderzijds, wanneer er een tekst voorhanden is die bepaalde procedure-
formaliteiten voorschrijft, zal de Raad geneigd. zijn het belang van de 
betrokken rechtsorrderhorige zwaar te laten doorwegen bij het beoordelen 
van -tekortkomingen aan die verplichtingen, maar arresten terzake zijn 
zeldzaam ( 1) • -
Niet onvermeld mag blijven -het arrest van 9 juli 1974, waar de Raad van 
State van mening was dat de gemachtigde ambtenaar die tegen een beslissing 
van een bestendige deputatie in beroep gaat op grond van artikel 55 § 2, 
lid 1 van de wet op de ruimtelijke ordening van de stedebouw, er niet 
mee kan vol-staan aan de bouwaanvrager-het blote feit van het beroep aan 
te zeggen, maar dat deze 
- "Zoals de_ Minister, mededeling moet ontvangen van het hele beroepsschrift, 
met de daarbij horende toelichtingen" (2). 
Het is nog in tuchtzaken dat men het meeste uitspraken aantreft in ~er­
band met het beginsel "audi et alteram partem"; het zijn ook die uitspraken 
die toelaten de toepassingsmodaliteiten van dat beginsel te preciseren. 
Zo is de voorlezing van een dossier dat niet aan de ambtenaar werd mede-
gedeeld een schending van de rechten van de verdediging, zelfs als die 
voorleZing schijnbaar geen invloed gehad heeft op de beslissing (3). 
Het dossier, in tuchtzaken, moet volledig zijn in alle instanties (4). 
Wat betreft het orgaan dat de ambtenaar moet horen, is er een zekere 
evolutie in de rechtspraak van de Raad van State. 
Een arrest van 24 mei 1966 besliste dat de burgemeester tegen wie een 
afzettingsmaatregel overwogen wordt, niet door de minister persoonlijk 
gehoord moet worden, al was dat in een ministeriële omzendbrief gezegd (5). 
Op 15 februari 1972 oordeelde de Raad dat artikel 130 bis van de Gemeen-
tewet eerst naar behoren toegepast wordt wanneer de betrokken agent, 
(1) Raad van State, 18 maart 1971 , n 0 1Lf616 
Raad- van State, 26 september 1973, n 0 16023. 
(2) Raad State, 9 juli 1974, n 0 16546. van 
(3) Raad van State, 9 mei 1968, n ° 12944; R.J.D.A., 1969, p. 73. 
(4) Raad State, 25 oktober 1972, n 0 16083. van 
(5) Raad State, 24 mei 1966, n 0 11828. van 
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persoonlijk wordt gehoord door de bevoegde gemeentelijke disciplinaire 
overheid; het doet er weinig toe dat die overheid over een procesverbaal 
beschikte opgemaakt n.a.v. een verhoor van de ambtenaar door een.hiérar-
chische meerdere (1). 
De termijn die nodig is voor de voorbereidi_?-g van de verdedigi_ng staat 
in ·functie van de ingewikkeldheid van de zaak en van het feit of de 
ambtenaar al dan niet voor kennis had, of kon.hebben" van de op handen 
zijnde tuchtprocedure (2). 
Alleszins is kennisgeving van de ten laste gelegde feiten de dag zelf van 
het verhoor duidelijk laattijdig; dit euvel wordt niet goed gemaakt door 
het _enkele feit dat de betrokkene bij de hoorzitti.ng daar niet t_egen ge-
p~otesteerd heeft(3). 
De oproeping 01'.fi op een hoorzitti.ng te verschijnen kan, wanneer zij onvol-
doende duidelijk is en de hoorzitti.ng dus niet beschouwd kan worden als 
een voldoende toepassing van het "audi et alteram partem" b.eginsel, toch 
gelden als een inzetten van een tuchtprocedure. De o.pgeroepene is der-
halve verplicht om te verschijnen (4). 
Dit arrest is mede van belang omdat het bevestigt dat het Europees Ver-
drag ter bescherming van de rechten van de mens, en met name artikel 6 
van dat Verdrag, niet van toepassing is op tuchtzaken. Deze interpreta-
tie stemt overeen met die van het Hof van Cassatie en die van de 
Europese Commissie van de rechten van de mens (5). 
(1) Raad van State, 15 februari 1972, n 0 15164. 
(2) Raad van State, 9 februari 1972' 0 15150 n 
Raad van State, 22 juli 1971 , n 0 14832. 
.(3) Raad van State, 22 oktober 1974, n 0 16686; R. W., 1974-1975" 
1250 met noot' SUETENS. 
(4) Raad van State, 5 juli 1971 , n 0 14865. 
(5) Commissie van de.Rechten van de Mens § X.t. Duitsland, n° 4561/70, 
Rec. n° 39, p. 58; § X.t. Duitsland, n° 4300/69, Rec., n° 37, p. 78; 
Hof van Cassatie, 10 maart 1972, R.W., 1972-1973" 1975. 
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c. Samenstelling .van de overheidsorganen 
339.- De re_chtspraak van de Raad van State i.v.m. de samenstelling van 
o~erheidsorganen is qiet van tegenstrijdigheid ontbloot. 
ï···. 
Enerzijds is er een arrest Mertens van 8 februari 1966 
waar de Raad van mening was "dat bewust rechtsbeginsel [nemo index 
in causa sua] toepassing vindt op alle rechtscolleges doch niet, 
behoudends uitdrukkelijke bepaling, op een orgaan van het actief 
bestuur, dat, zoals de directieraad bij wijze van voorstel benevens 
zijn andere bevoegdheden op ook een bevoegdheid op tuchtgebied uit-
oefent; dat innners zijn inrichting, samenstelling en wijze van be-
raadslagen grondig verschillen van die van rechtscollege, het aan 
zijn leden enkel verboden is deel te nemen aan beraadslagingen over 
- zaken ~aarin zij persoonlijk of hun naast verwanten rechtstreeks 
materieel belang hebben en er geen mogelijkheid bestaat zijn leden 
te wraken" (1). · 
Anderzijds in een arrest van 6 mei 1971, stelde de Raad dat de taal-
wetgeving van ~-openbare orde is, en derhalve ook de samenstelling 
, . van de jury inzake taalinspec tie dus ook aan de openbare orde raakte. 
In casu was een van de juryleden ere-inspecteur~generaal daar waar 
de wet sprak van inspecteurs-generaal. De Raad poneerde 
"dat de wetgeving inzake taalzaken van openbare orde is; dat zij in 
het algemeen belang aan de burgers een aantal strakke regelen oplegt 
wa~raan zij zich niet mogen onttrekken; dat de wetgever hun als · 
tegenprestatie waarborgen heeft verleend zoals inzake onderwijs, moge-
iijkheid om beroep in te stellen bij de jury; dat die waarborg louter 
denkbeeldig zou worden indien de jury mocht ,worden samengesteld op een 
andere wijze dan in de teksten is bepaald" (2). 
Zoals men ziet, aan de ene kant de mening dat de sa?lenstelli_ng van 
org_anen van het aktief bestuur niet van openbare orde is, dat daar 
geen wraking mogelijk is, aan de andere kant de tegenovergestelde 
meni_ng. 
Onbetwist is alleszins dat de samenstelli_ng van administratieve rechts-
colleges aan de openbare orde raakt (3). 
(1) Raad van State, 8 februari 1966, n° 11632. 
(2) Raad van State, 6 mei 1971, n° 14704. 
(3) Raad van State, 19 april 1971, n° 14677. 
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D. Het beginsel van de onpartijdigheid 
340.- Professor Suetens merkt terecht op : 
"Waar het geen rechtscolleges betreft, is de rechtspraak van de Raad 
van State veeleer aarzelend en zelfs wisselvallig" (1). 
Dit qlijkt overduidelijk uit de door hem geciteerde rechtspr~ak, waar-
onder ook het hierboven vermelde arrest Mertens van 8 februari 1966. 
Nochtans schijnt er een zekere evolutie naar een strakkere t.oepassing 
van het beginsel. 
Een ambtenaar die de beslissing waartegen beroep was ingesteld moest 
verded~gen mocht niet bij de deliberatie over de beslissing in beroep 
aanwezig zijn (2). 
Evenmin mag een ambtenaar zich uitspreken over een onderwerp waarbij 
hij een rechtstreeks en persoonlijk belang heeft (3). 
Men vergelijke daarmee de veel strengere houding van de Franse Conseil 
d'Etat : 
"Or, dans une enquête dirigée contre un fonctionnaire, l'intervention 
-(comme rapporteur) d'un fonctionna.ire appartenant.à la même administra-
tion ne présente éviderrnnent par les garanties dyobjectivité et de 
desinteressement sans p~rler de celles résultant de la formation 
technique qu'offre un auditeur du Conseil d'Etat" (4). 
(1) SUETENS, L.P., art.cit., p. 389. 
MA.ROY, P., art.cit., p. 128; HUBERLANT, Ch., art.cit., p. 687-..689. 
(2) Raad van State, 30 mei 1969, n° 13593; R.J.D.A., 1970, p. 142. 
(3) Raad van State, 6 december 1973, n° 16150. 
(4) Conclusies ODENT in Conseil d'Etat, Bianquis, van 5 april 1946, 
Et. doe. C. E. , 1 9 4 7 , p • 5 8. 
r---·. 
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In een andere uitspraak, van 9 november 1966, werd het vonnis van de ad-
ministratieve rechtbank van Rennes bevestigd, dat de uitslag van een 
exrunen voor de functie van gemeentesecretaris en de daaropvolgende be-
noeming van de gemeentesecretaris vernietigde, op grond van de partij-
digheid van de burgemeester als voorzitter van de jury die het examen af-
nam (1). 
Op een eerste procedure van directe aanwerving meldde zich maar een kan-
didate, ene juffrouw Podeur. Zonder op die kandidatuur in te gaan 
schreef de burgemeester dan een examen uit dat voorbehouden was voor kan-
didaten van het mannelijk geslacht, maar: na tussenkomst van de departe-
mentele diensten, die op de ongrondwettigheid van dat voorbehoud wezen, 
werden ook dames toegelaten. Na de eerste fase van het.examen was juf-
frouw Podeur het beste geplaatst, voor twee mannelijke kandidaten, maar 
na het tweede deel van het examen, een gesprek met de jury werd zij door 
een van de twee andere kandidaten voorbijgestoken. Deze werd benoemd tot 
gemeentesecretaris. 
Op conclusies van Braibant, comrnissaire de gouvernement, oordeelde de 
Conseil d'Etat: "qu'eu égard à cette position prise par le maire, la 
présence de ce dernier en qualité de président du jury privait par elle-
même la demoiselle Podeur des garanties d'impartialité auxquelles tout 
candidat est en droit .de prétendre et a vicié les opérations du concours". 
Het beginsel van de onpartijdigheid is al geschonden wanneer een partij-
dig persoon van het 'beslissingsorgaan deel uitmaakt, behalve wanneer de 
strakke toepassing van dat beginsel de samenstelling van het orgaan on-
mogelijk zou maken. In dat geval tracht de Conseil d'Etat na te gaan of 
de invloed van de partijdige personen op het nemen van de beslissingen 
niet te grbot geweest is, om in bevestigend geval de beslissing te ver-
nietigen. Ook is de aanwezigheid van een partijdig persoon niet voldoen-
de om op zichzelf de beslissing onwettig te maken, wanneer de partijdig-
heid niet van ernstige aard is. Ook dan wordt alleen de invloed van de 
partijdige persoon op de beslissing nagegaan. 
(1) Conseil d'Etat fr., 9 novembre 1966, Commune de Clohars-Carnoët, 
DaUoz, 1967, 92, met conclusies Braibant; A.J.D.A., 1967, lere 
. partie, 34. 
I.,~ 
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Als regel volstaat evenwel de aanwezigheid van een partijdig persoon om 
een beslissing ongeldig te maken (1). 
Voor zoveel als nodig weze aangestipt dat de onpartijdigheid van de 
leden van een rechtsprekend college een vereiste is, en dat ook zonder 
een uitdrukkelijke bepaling, leden van zo'n college gewraakt kunnen 
worden (2). 
(l) Zie conclusies Braibant, DaUoz" 1967' 93. 
(2) LENAERTS, H. , cit., n 0 82 '; HUBERLANT, Ch., art. cit., p. 688 op. 
SUETENS, L.P.' art. ait. _, p. 389; FLAMME, M.A .• , art. cit._, p. 229 
GANSHOF VAN DER MEERSCH, art. ait." p. 583. 
Raad van State, 14 april 1954, 0 3318. n 
Raad van State, 9 november 1 954, n 0 3318. 
. Raad State, 25 maart 1955' 0 4184 • van n 
Raad van State, 17 mei 1955' 11 0 4288. 
Raad van State, 16 maart 1956, n 0 5032. 
Raad van State, 27 november 1956, 0 5387. n 
Raad van State, 8 april 1960, n 0 7780. 
Raad van State, 13 september 1961, n° 8776. 
Raad van State, l 3 oktober 1961, n 0 8847. 
Raad State, 20 maart 1962' 0 9257. van n 
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E. Beperkingen van de procedurerechten. 
341.- Naast de beperking dat de procedurerechten in niet betwiste zaken alleen 
maar bestaan zo ze door een tekst ve.rleend zijn, komt als voornaamste 
beperking voor de systematische weigering van de Raad van State om zich 
uit te spreken over de gevolgen van de bet.ekening· van een àdmi:ti.istratieve 
bèslissing buiten de termijnen die in de relevante wetten of reglementen 
voorgeschreven zijn. 
Die stelling vindt men uitgedrukt in een arrest van 28 oktober 1969. 
De laattijdige be tekening van een besluit waarbij een vergunning wordt 
geweigerd tast de rechtmatigheid van dat besluit niet aan. De Raad 
m~ent dat het desgevallend aan.de strafrechter cif burgerlijke rechter 
toekomt om hierover uitspraak ~e doen (1). 
In de wet van. 16 november 1961, waarbij o.a. aan het Kolendirectorium 
·de bevoegdheid gegeven wordt om bedrijfszet~Is te sluiten, is ook een 
procedure ingesteld die aan sluitingsbeslissingen moet voorafgaan. 
·-·· 
Die procedure lijkt wel enigszins op een jurisdictionele procedure, 
maar wijkt er toch in belangrijke mate van af. Dit verschil wordt door 
de Raad van State kernachtig uitgedrukt als volgt: "Que cette procédure, 
malgré les garanties qu 'elle comporte pour les entreprises, ne peut 
être assimilée à une proc~dure <levant une juridiction, que le moyen, 
en tant qu' il es.t f ondé sur ;la violation de 1 'article 3, § 6, de la loi· 
du 16 novembre 1 961 , manque en droi t" (2) ~ , 
Ook hier is de Franse rechtspraak strenger (3). 
In verband met deze rechtspraak' kan ook nog gewezen worden op de afwezig-
heid van een verplichting om de weigering een benoeming goed te keuren 
aan de belanghebbende mede te delen (4), of om de benoeming tot een 
(1) Raad van State, 28 oktober 1969, n° 13757; Gemeente" 1970, p. 392 
Mouvemen-t Comrrrunal" 1970, p. 250. 
Vgl. Raad van State, 20 november 1973, n° 16111. 
(2) Raad van Sta.te, 21 december 1962, n° 9797; RJDA, 1963, 51. 
Vgl. FLA~ll'1E, Vers la codification de la procédure administrative, 
p. 
(3} Bv. Tribunal Administratif Orléans, 9 november 1973, Rec. Lebon 
p. 82]. 
(4) Raad van State, 19 december 1973, n° 16169. 
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bepaalde functie aan de niet-benoemde kandidaten ter kennis te brengen 
(1). Verplichting tot mededeling van een beschikking bestaat immers 
alleen maar wanneer die beschikking de rechtssituatie van een persoon 
individueel bepaalt (2). 
Zelfs al zou men aannemen dat de niet-benoeming, of niet-goedkeuring 
van een benoeming' zo'n beschikking zou zijn, dan nog lijkt de enige 
sanctie van de miskenning van de rnededelingsplicht te zijn dat het 
indienen van een verzoekschrift bij de Raàd van State niet onontvanke-
lijk is ratione ternporis. 
(1) Raad van State, 25 mei 1972, n° 15319. 
(2) Raad van State, 29 april 1970, n° 14098. 






F. Evaluatie van de procedurerechten 
3Lf2 .- Procedurerechten dragen ertoe bij de medewerking en de inspraak van de 
rechtsonderhorigen te versterken. Ook S?nunige aspekten van ·andere 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur geven in feite een proce-
durale bescherming : de formele moti veri_ng, ·het "pa tere lege~" beginsel.. 
In tegenstelling tot de andere beginselen, vertonén de procedurerechten 
een zwak punt, namelijk dat zij, behalve in tuchtzaken en terzake van 
maatregelen die de individuele rechtspositie van een ambtenaar ernstig 
beïnvloeden, alleen maar bestaan wanneer een tekst daarin voorziet. 
Een tweede bezwaar raakt aan de aard van deze beginselen. Meer dan de 
andere beginselen, die vooral de werking van de administratie op zichzelf 
genomen trachten te beïnvloeden, kunnen zij ertoe leiden dat bestuur en 
burger elkaar als tegenstrevers gaan zien; de procedure wordt meer en 
·meer formalistisch, zij dringt zich op de voorgrond, men gaat discussiëren 
over ontvankelijkheid~ excepties, enzovoorts, zodat de zaak niet ten 
gronde wordt behandeld. Dat dil gevaar niet denkbeeldig is, kan het 
Amerikaanse voorbeeld aantonen (1). 
343. -- Nochtans is de eindbalans positief : de po si tie van de rechtsonderhorige 
tijdens de administratieve besluitvorming zou erop verbeteren bij een 
gematigde, voorzicht_ige formalisering van b.epaalde rechten. Het be-
slissingsproces zou er niet nadelig door ·beïnvloed word.en; integendeel, 
met FlaIIIl11.e kan men zeggen 
"Rien de plus normal, dès lors que le principe. se fonde sur le souci 
t~~s pratique de moralité et d'efficacité administratives, l'obligation 
faite a.ux autorités compétentes de mettre en cause les interessés et de 
provoquer leurs explications réduisant a la fois les risques d'abitraire 
et ceux d'erreur" (2). 
· ( 1 ) DAVIS , op. ei t. , p • 15 5- 1 6 1 • 




§ 8. Marginale toetsing 
344.~ Vooraleer dit hoofdstuk te besluiten past het nog even in te gaan op 
het leerstuk van de marginale toetsing. 
De term werd voor het eerst gebruikt, in Nederland, door van Wijk in 
zijn Înaugurale rede, in 1959 ( 1), en hij voeYt die terug op het obj ec-
tiveringsbeginsel, begrip dat door van den Be~gh gebruikt werd naar 
aanleiding van het bekende Doetinchemse woonruimtearrest (2)(3). 
Het obj ecti veringsbeginsel ·berust vo_lgens Prakke op een taakverdeling, 
waarbij : 
" primair een bepaalde instantie is aangewezen voor het nemen van een 
bepaalde beslissing, terwijl een ander instantie volgens diezelfde 
taakverdeling weliswaar tot controle van dit beslis'sing is geroepen, 
maar niet tot een volledige controle; op grond dat juist de eerst-
genoemde instantie de aangewezene is voor het nemen van de beslissing, 
doet de beoordelende instantie het niet "nog eens over", maar beperkt 
zij zich bij haar beoordeling tot het onderzoek of de primair aangewe-
zen instantie in redelijkheid heeft kunnen beslissen zoals zij heeft 
gedaan" (4). 
·345.- De reden dat de marginale toetsing hier ter sprake wordt gebracht is 
dat zowel van Wijk (5) als Prakke (6) ingaan op de verhoudi_ng a_lgemene 
beginselen - marginale toetsing. 
Voor Van Wijk zijn de algemene beginselen niet alleen rechtsbeginselen, 
maar zij duiden mede de grenzen aan van de rechterlijke toetsingsmacht! 
_Vandaar dat "Toetsing aan deze beginselen is marginale toetsing, maar 
het is toetsing op rechtmatigheid" (7). 
Maar, zoals Prakke terecht opmerkt, men mag die stelling niet omdraaien,: 
marginale toetsing is ruimer dan toetsing aan de a_lgemene b_eginselen alleen 
(1) VAN WIJK, H.D., Voortgaande terugtred, N. Sa.msom N.V., Alphen a/d 
Rijn, 1959, p. 3. 
(2) VANDENBERGHE, Verzamelde opsteUen, II, p. 24. 
(3) Hoge Raad, 25 februari 1949, N.J., 558. 
(4) PP~, L., Algemene beginselen van behoorlijk bestuur en marginale 
toetsi_ng, Ars Aequi, 1966, p. 278. 
( 5) VAN WIJK, art. ei t. , p • 1 9 • 
( 6) P RAKKE , art. d t. ; p • 2 8 4 e • v . 
( 7) VAN WIJK, a1rit. ei t. , p . 1 9 
(8) PRAKKE, art.cit., p. 285. 
·--· 
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De beschrijving van de stand van zaken wordt nu wel verduisterd doordat 
het critericim, dat d~ Hoge Raad hanteerde in het Doetinchemse woonruimte-
arrest, namelijk het bij afweging van de in aanmerking komende belangen 
niet in redelijkheid tot de beschikking kunnen komen, .in de BAB wet onder 
artikel 4 c) als afzonderlijke beroepsgrond is opgenomen onder de vorm 
zelf van een algemeen beginsel. 
Voor WIARDA is de marginale toetsing een sterke inperking van 's rechters 
toetsingsbevoegdheid : 
"In Nederland pleegt men aan deze gedistantieerde wijze van beoordeling 
de naam van marginale toetsing te geven, waarmede wordt bedoeld dat 
toetsing slechts op de uiterste grens van redelijkheid, dus uitsluitend 
met het o.og op evidente. gevallen van onredelijkheid plaats vindt" (1). 
346.- Mag men daaruit besluiten dat de marginale toetsing in feite een terug-
treden van de rechter ten voordele van het bestuur inhoudt? 
Deze vraag kan met ja en nee beantwoord worden. 
Daar de Hoge Raad weigert de bestuurshandelingen aan de algemene b.eginselen 
·te toetsen, betekent dit dat het "kennelijk onredelijk" criterium een 
marginale re toetsing inhoudt dan de toetsing aan de algemene b.eginselen 
zou meebrengen. 
Voor de administratieve rechtscolleges ligt het anders. Daar zal op 
merginale toetsing ("kennelijk onredelijk") alleen een beroep gedaan 
mogen worden als er geen andere norm, met name algemeen beginsel, 
voorhanden is waarop de beslissing van de re'chter kan steunen (2). 
Daat gaat de marginale toetsing dus verder dan de toetsi.ng aan de (andere) 
beginselen van behoorlijk bestuur. Dat betekent dus dat de toetsende 
instantie zich verder begeeft op het pad van de opportuniteitscontrole, 
en in feite de grens van de rechtmatigheidscontrole overschreden heeft. 
Bekijkt men nu de rechtspraak van de Raad van State dan stelt men vast 
dat de Raad sinds vrij onlangs uitdrukkelijk een beroep doet op het 
( 1) WIARDA, Algemene beginselen •.. , TBP, 1970, p. 369 o 
(2) Zoals PRAKKE het stelt : "In verband met deze wetten zal de toepas-
selijkheid van de willekeurnorm dus bepe1~kt blijven· tot die geval-
len waarin van een beschikking slechts dit kwade .gezegd kan worden 
dat bij de belangenafweging kennelijk onjuiste gewichten of een 
kennelijk onjuist ingestelde weegschaal zijn gebezigd'' (art.cit., 
p. 286). ' ' 
------J 
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redelijkheidscriterium (1) •. 
Al wordt in een arrest van 26 februari 1971 van een bestuurshandeling 
gezegd "dat niet blijkt da~ die zinswijze kennelijk onjuist is'' (2) -
een formulering die zo uit het Nede_rlands recht· kon overgenomen zijn~-, 
dan valt het toch op bij de bestudering van de overige rechtspraak ter-
zake, dat enerzijds het woord "kennelijk" achterwege blijft, anderzijds 
op dit .criterium een beroep gedaan wordt, daar waar ook andere algemene 
beginselen in aanmerking kwamen. 
Weliswaar is het soms duidelijk dat·de onredelijkheid van kennelijke 
aard was, ook al wordt dit niet gezegd (3), maar in andere arresten 
' wordt het redelijkheidscriterium op een ruimere wij ze gehanteerd - wat 
dus een verruiming van h,et toezichtsrecht inhoudt, al moet eraan toege-
voegd worden dat in geen van die gevallen de Raad van oordeel was dat 
de beslissing onredelijk was, zelfs gemeten naar deze bredere maat-
staf (4), behalve dan in een geval (5). 
·Wordt het redelijkheidscriterium vrij schaars gebruikt in de rechtspraak 
van de Raad van State, dan moet men toch rekening houden met de mogelijk-
heid dat dit criterium ooit het bestuur aan een verderreikend toezicht 
van de Raad zal onderwerpen dan met de andere toetsingscriteria mogelijk 
is. 
347.- Nog een aspekt van het redelijkheidscriterium moet vermeld worden: het 
evenredigheidsbeginsel. 
Tot nu toe heeft de Raad van State geweigerd om te oordelen of een opgelegde 
tuchtstraf in verhouding stond tot de ten laste gelegde en bewezen geachte 
(1) W •. LAMBRECHTS, situeert de eersteuitingen van die rechtspraak in 1966, 
(art.cit., p. 28). 
(2) Raad van State, 26 februari 1971' 11 0 JL.559. 
(3) Bv. Raad van State, 12 december I 972, n 0 15612. 
(4) Raad State, 8 juni 1965, n 0 I 1865 van 
Raad State, 3 december 1969, n 0 13822 van 
Raad van State, 10 maart 1971, n 0 14593 
Raad van State, 21 april 1971, Il 0 1L•6 78 
Raad State, 10 juli 1973, n 0 15961. van 
(5) Raad van State, 28 april 1966, Il 0 11779. 
1- - - - ,. 
feiten ( 1), tenzij dan in gevallen, waar de Raad blijkbaar van mening was 
dat de tekortkoming, alle omstandigheden in acht genomen, zo miniem was 
dat zij .de opgelegde sanctie (een vermindering van signalement; de schor-
sing van een burgemeester voor drie dagen als tuc.htstraf; de tuchtstraf 
van waarschuwing aan de directeur van een ziekenhuis) niet kon rechtvaar-. 
digen (2). Ook hier kan men spreken van marginale toetsing. 
""" 
§ 9. Besluit van hoofdstuk III 
A. Ontwikkeling van het verschijnsel "algemene beginselen van behoor-
lijk be stuw•" 
348 . .:... In 1970 kon professor Suetens nog schrijven m.b.t. de algemene b_eginselen 
van behoorlijk bestuur : "als dusdanig heeft de formule in het Belgisch 
recht nog geen ingang gevonden" (3), als voegde hij daar onmiddellijk 
en terecht aan toe dat dit niet wilde zeggen dat het verschijnsel onbekend 
was in het Belgisch administratief recht. 
: Sindsdien heeft zich, vooral in de rechtspraak van de Raad van State, 
een quantitatieve· en qualitatieve· ontwikkeling voorgedaan, zoals uit 
de voorgaande paragrafen is gebleken. 
Speciale vermelding verdient een arrest van de Raad van State van 
17 april 1974 waarin men de volgende principeverklaring aantreft : 
"Overwegende dat de commissie van openbare onderstand, zoals trouwens· 
elke bestuursoverheid 5 zich moet gedragen in de uitoefening van haar 
bevoegdheid overeenkomstig de eisen van beh~orlijk bestuur, zonder 
.dat het vereist is dat zodanig gedrag bij uitdrukkelijk voorschrift 
is opgel_egd" (Lf). · 
(1) Bv. Raad van State, 19 februari 1973, n° 15723. 
·In Frankrijk is de oplossing dezelfde. Een pleidooi voor een om-
mekeer vindt men in een bijdrage van Française DREYFUS, Les limita-
tions du pouvoir discrétionnaire par l'application du principe de 
la proportionnali té, in : Revue du Droit public et de la science 
politique en France et à l'étranger, 1974, p. 691-719, en dit naar 
aanleiding van drie uitspraken van het Tribunal administratif van 
de Internationale Arbeidsorganisatie van 14 mei 1973, die het even-
redigheidsbeginsel hanteren. 
(2) Raad van State, 27 januari 1966, n° 11614; Raad van State, 31 juli 
1957, n° 5791; Raad van State, 12 december 1969, n° 13842. 
(3) SUÈTENS, L.P., art.cit., p. 380. 




.Veeleer dan als een revolutionnaire ommezwaai, moet deze verklaring 
aanzi~n worden als een bevestiging en bekroning van een evolutie, 
waar de discretionnaire bevoegdheid van de administratie geleidelijk 
aan gebonden werd aan de eisen van "behoorlijk" bestuur. Of, zoals 
Van Wijk het beeldend uitdrukt 
nln dat onbekend veld van vr1J beleid blijken toch een aantal vaste 
punten te bestaan, die steenvast in rt oog moeten worden gehouden 
naar ieder weet die daar bezig is" ( 1) • · 
Alleen zijn daaropvolgende overweging dat hier alleen sprake is van 
"een minimum aan vastheid, bij uverwegende vaagheid" kan nu niet 
meer zonder nuances aanvaard worden. Ook aan deze nuances is het 
tijdsverloop - van Wijk's inaugurale rede dateert van 1959 - niet 
vreemd. Het aantal bakens is toegenomen. Het bestuur moet nu voor-
zichtiger koersen. Het weet nu dat het niet alleen rekening heeft 
te houden met de voorschriften van wet en reglement, het voormelde 
arrest Balliu van 17 april 1974 heeft het bestuur erop attent ge-
maakt dat ook niet-geschreven rechtsregels.haar beleidsvrijheid be-
perken, hoeveel onduidelijkheid er ook moge zijn over aantal, inhoud 
en draagwijdte van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. 
Om van Wijk's zeevarende vergelijking door te trekken, het bestuur 
mag niet alleen op zicht varen, maar ook op kompas en dieptelood : 
want juist de mogelijke onduidelijkheid die de algemene beginselen 
omgeeft, doet ze soms lijken op riffen en zandbanken. 
B. Bezwaren tegen en tekorten van de algemene beginselen van behoor-
lijk bestuur 
349.- De evolutie naar een quantitatief .en qualitatief ruimere toepassing 
van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur is niet van kritiek 
gespaard gebleven en zelfs het bestaan van de algemene b.eginselen 
werd in vraag gesteld. 
De bezwaren steunen in hoofdzaak op twee redenen. 
350.- De eerste is van principiële aard. Zij gaat ervan uit dat de algemene 
beginselen in feite niet meer zijn dan een voorwendsel dat de rechter 
gebruikt om zijn oordeel in de plaats van dat van het bestuur te 
( l ) VAN WIJK, art. ei t. , p • 1 9 • 
·--·. 
schuiven, en leiden tot een 'gouvernement des juges". Op deze grond 
steunt het principiële verzet van Somerhausen (1), maar ook voorstan-
ders van de toe.passing van de algemene beginselen, zoals Mertens de 
Wilmars (2), en Ganshof.van der Meersch (3), laten niet na te wijzen 
op dit gevaar. 
Veelêer dan met Ganshof van der Meersch (4) dit gevaar als denkbeeldig 
van de hand te wijzen, moet men met Somerha.usen erkennen dat inderdaad 
in de verhouding rechter-bestuur een machtsverschuiving ten voordele 
van de eerstgenoemde hee:Ët plaatsgevonden. Die verschuiving is mogelijk 
· geworden doordat de wetgever nagelaten heeft het begrip "machtsover-
schrij di.ng" nader te bepalen, zodat de Raad van State door aan dit 
begrip een extensieve interpretatie te geven en er met name ook de 
schending van de algemene beginselen onder te vatten, zijn toezicht 
op het bestuur.heeft kunnen verscherpen en verdiepen (5). 
Deze vaststelling hoeft niet te verontrusten. De Raad van State -
.. 
en minder nog de gewone rechtbanken - maken geen misbruik van hun be-
voegdheid. Tot nu toe hebben zij blijk. gegeve.n van voldoende "juridi-
cial res traint" om het verwijt van "gouvernement des j.uges" te ont-
lopen; vanuit het standpunt van de rechtsbescherming is de balans 
alleszins positief. 
351.- Het tweede bezwaar is van meer praktische aard. Door aan het bestuur 
teveel "formaliteiten" op te leggen, zo wordt er gekl~agd, belet de 
Raad het bestuur doelmatig te handelen. Met andere woorden, de "doel-
matigheid" wordt ui.tgespeeld tegen de "behoorlijkheid". Vooral de 
Visschere heeft gewaHrschuwd tegen het aantasten van de beleidsvrijheid 
(1) SOMERHAUSEN, art.cit., p. 485·-487. 
(2) MERTENS DE WILMARS, art. cit. , p. 9. 
(3) GANSHOF VAN DER V.iEERSCH, Le droit de la défense, 
Jean Dabin, p. 588 en 591-594. 
(4) Propos sur le texte de la loi; J.T., 1970, 567. 
in mélanges 
In mindere mate is ook Suetens de mening toegedaan· dat voor rechter-
lijke willekeur niet gevreesd moet woiden (art.cit., p. 393). 
(5) HUBERLANT, Che, art.cit., p. 673 : "Il n 1 empêche qu'-à défaut de 
définition précise forrnulée par-le législateur, le Conseil d'Etat 
di~pose d'un cer~ain pouvoir d'appréciation pour délimiter les 
contours de cette notion d'"excès de pouvoir 11 • 
329 
en -doelmatigheid, en somt een aantal argumenten op t.egen wat hij 
noemt "te ver gedreven juridische mechanisatie van het bestuur" (1), 
maar ook principi~le voorstanders van de algemene beginselen zoals 
Buch zijn voor dit risico niet ongevoelig gebleven (2). 
Al kan het voorkomen dat "behoorlijkheid" en "doelma~igheid" met 
elkaar in conflict komen, dit hoeft niet zo te zijn. Opvallènd is 
de vaststelling die Klinkers in Nederland gedaan heeft m.b.t. de 
openbaarheid van bestuur. Ook daar schermt men met de doelmadgheid 
om openbaarheid te. weren. De. argumenten die Klinkers tegen deze 
redenering heeft ontwikkeld gelden mutatis mutandis ook voor de 
verhouding algemene beginselen van behoorlijk bestuur-doelmatigheid (3). 
Zijn twee belangrijkste argumenten kunnen hier als volgt. gefornmleerd 
worden : 
- De doelmatigheidswinst ten nadele van de naleving van de algemene 
beginselen is maar schijnbaar voor zover daardoor het aantal betwis-
tingen post factum stijgt. Het is inderdaad redelijk om aan te nemen 
dat een handeling die met naleving van de algemene beginselen tot 
stand is gekomen, gemakkelijker door de bel~nghebbenden zal worden 
aanvaard dan de behandeling die als het ware uit de lucht valt; 
daarbij komt nog dat in het eerste geval, de rechtsonderhorige weet 
of en hoe hij kans maakt om die handeli.ng te betwisten _daar waar hij 
anders door onwetendheid een overigens onaanvechtbare handeli.ng zal 
gaan bestrijden, en alleszins tot nadeel van de rechtsbedeling, zijn 
·bezwaren op onnauwkeurige wijze zal kunnen laten gelden. 
Ten tweede moet de' vraag gesteld worden of in een: democratische 
samenleving aan de rechtsbeschermin.g, de rechtszekerheid en de 
billijkheid niet een groter gewicht moet gehecht worden dan aan 
bestuurlijke doelmatigheid, wel te verstaan in di~ gevallen waar 
voor het ene en tegen het andere gekozen zou moeten worden. 
Aan die twee argumenten kan men als derde toevoegen dat dank.zij 
een.consequente toepassing van de algemene beginselen van behoorlijk 
(1) DE VISSCHERE, Fr. E., art.cit., p. 276-277. 
(2) BUCH, Apropos des principes g€n~raux, l.c., p. 424 en 432. 
(3) Zie hoofdstuk II, p. 189-192. 
r---
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bestuur een flink stuk preventieve rechtsbescherming verwezenlijkt 
kan worden. Is het juist vanuit het doelmatighei~soogpunt bekeken, 
niet verlieslijker dat de rechtsonderhorige vooraf zijn stem kan 
laten horen en zijn standpunt kan uiteenzetten, dan wel dat hij moet 
wachten tot de beslissing gevallen is, om ze eerst op haar eventuele 
vorm- en grondgebreken te kunnen onderzoeken en eventueel aan te vech-
ten. 
351.- Verlaat men nu het terrein van de bezwaren en stapt men nu over naar 
dat van de tekortkomingen zoals die blijken uit de toepassingsmodali-
teiten van de "algemene beginselen van behoorlijk bestuur, dan stelt 
men vast : 
~ .1. Dat er heel wat onduidelijkheid heerst over de plaats van de al-
gemene beginselen in de normenhiërarchie. In de praktijk leidt 
dit ertoe dat niet alle beginselen op de zelfde plaatst zijn 
ondergebracht. 
Welbekend is de regel dat de "rechten van de verdediging" - juist die-
. gene die het meest tot de preventieve rechtsbescherming in haar pro-
cedureaspekten bijdragen - alleen maar bestaan voor zover zij door 
wet of reglement erkend worden. 
In de huidige stand van de rechtspraak gaat doelmatigheid voor rechts-
bescher~ing. Bij wijze van voorbeeld weze de volgende passus uit 
een arrest van 2.7 november 1971 geciteerd : ,"dat het immers om een 
politiemaatregel gaat die behoudens bewijs van het tegendeel, een 
urgent karakter heeft en derhalve met een voorafgaand tegensprekelijk 
onderzoek meestal niet verenigbaar is" (1). 
Het valt te bezien in hoeverre het arrest Balliu van 17 april 1974 
daarin verandering zal brengen; ondanks zijn algemene formulering 
betrof dit arr2st niet een 11 recht van de verdediging"; ~n casu g~ng 
het om het zorgvuldigheidsbeginsel (2). 
2. De vaagheid die de beginselen van behoorlijk bestuur o.mgeeft br~ngt 
mee dat het bestuur zelf niet precies weet hoe en wanneer zij die 
beginselen moet toepassen. 
(1) Raad van State, 27 november 1972, n° 15581. 
(2) Raad van State, 17 april 1974, n° 16364; R.W., 1974-1975, 308-311. 
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Des te meer moet betreurd worden dat het bestuur geen gehoor heeft. 
ge.geven aan de duidelijke vingerwijzing van de Raad van Sta te "dat 
een overheid die enkel bevoegd is om bij individuele beschikking te 
beslissen, niettemin toch bij wijze van voor haar zelf geldende 
richtlijnen in het algemeen nader kan bepalen hoe zij bij vaststel-
ling van haar beschikkingen een algemeen beginsel van behoorlijk 
bestuur, dat ze bij het voorbereiden van haar be-schikldngen moet in 
acht nemen, in de praktijk zal toepassen" ( 1) 
Juist op dit gebied kan de administratie op vruchtbare wijze aan 
pseudowetgeving doen. Op die manier kan zij zelf bepalen hoe zij 
haar werking en preventieve rechtsbeschermi_ng het beste kan laten 
samengaan. Hopelijk zal in de toekomst van deze mogelijkheid een 
ruim gebruik gemaakt worden. 
C. De al.gemene beginsel.en van behoorlijk bes-t;uur1 en de preventieve 
rechtsbescherming 
352.- Auteurs als Suetens (2), Simons (3) en Isaac (4) hebben gewezen op 
het uitzonderlijke belang van de algemene beginselen voor een doel-
treffende preventieve rechtsbescherming. 
Op voorgaande paginas werd getracht aan te tonen hoe de B;lgemene 
beginselen de discretionnaire bevoegdheid van het bestuur kunnen 
inperken ten voordele van de rechtsonderhorige; hoe zij toelaten 
dat de belangen en rechten van de bestuurden op preventieve wijze 
beschermd worden. 
In een van zijn artikelen stelt Buch de vraag : "La codification 
de la procedure administrative, dont nous avons dêjà signalê qu'êlle 
est à l'ordre du joQr, peut-elle se r~aliser si on ne l'assied pas 
sur ces piliers solides des principes généraux, c.oTIID1e c.'est le cas 
pour les autres codes ?" (5). 
Met hem, kan men deze vraag zonder twijfel bevestigend beantwoorden. 
(1) Raad van State, 18 maart 1971, n° 14616. 
(2) SUETENS, L.P., Burger en Bestuur, p. 178. 
(3) SIMONS, D., art.cit., p. 253. 
(4) ISAAC, G., op.éit., p. 368 en volgende. 




§ .1 • FORMELE EN MATERIELE PREVENTIEVE RECHTSBESCHERMING 
353~~ Aan het einde van hun mededeling aan het colloquium van de Raden van 
State_ van België en Italië van 1964, schrijven Buch en Dumont 
1---. 
"Ainsi le·Conseil d'Etat de Belgique, en dégageant les normes et les 
principes d'une procédure non contentieuse adaptée au besoins de l'ad-
ministration et aux garanties <lont doivent jouir les citoyens, s'ef-
force ,de contribuer à ce que.les autorités administratives se montre.nt 
res.pectueuses de la légalité" ( 1) . 
__ gnj_ge_ tijd la ter_ schrijft Flannne : 
"(L ')heure paraît venue d 'ébaucher quelques-uns des principaux prin.,... 
cipes <lont la combinaison pourrait.constituer l'épine dorsale d'un 
'avant-projet' de code de procédure administrative"(2) . Nog een citaat van Buch : -
"Il en résulte que dans la matière de l'élaboratiön des actes adrnini~ 
stratifs l'application des principes généraux ne se produire pas sui-
vant le mécanisme ordinaire de notre droit ; c'est à <lire .par le tru-
chement de la loi ou du règlement, mais bien- par l'intervention du 
jugen (3). 
De kern van deze overwegingen kan men als volgt samenvatten : de alge-
mene beginselen, of zo men wil, de beginselen van behoorlijk bestuur, 
zoals ze door de rechter, en met- name de administratieve rechter, wor-
den toegepast, vormen de grondslag van codex van administratieve pro-
cedure. 
De analyse van een aantal algemene beginselen in het vorige hoofdstuk 
heeft aangetoond dat de vorenstaande overwegingen inderdaad de daarin 
vervatte stelling rechtvaardigen, althans tot op zekere hoogte. 
(1) BUCH H. en DUMONT M., La procédure d'élaboration des actes des auto-
rités administratives, RJDA" 1964, p. 254. 
(2) FLAMME M.A., Vers la codification de la procédure administrative, 
Rev" adm." I 970, p. 221. 
(3) BUCH H., Apropos des principes généraux dans l'élaboration juris-
prudentielle des actes administratifs, in : MisceUanea Ganshof 
van der Meersch" p. 417-434. 
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Het komt er nu op aan om een aantal begrippen nader .te definiëren en 
aan de hand van enige vragen, de relati~ die tussen de verschijnselen 
die die begrippen verwoorden, te verduidelijken. 
354.- Een klassiek onderscheid, wanneer men.spreekt over administ-ratieve pro-
cedure, leidt tot de indeling : administratieve procedure in betwiste 
zaken - administratieve procedure in niet betwiste zaken. 
Het onderscheid tussen beide begrippen is niet gemakkelijk te maken ; 
er is een overgangsgebied dat het maken van iedere definitie ernstig 
bemoeilijkt. 
Bij wijze van ruwe aflijning kan. men zeggen dat iedere handeling die 
uitgaat van een rechtsprekend of quasi recht.spreke.ud-bestuurlijk or-
gaan valt onder het begri~ "b~twiste zal~en" ; iedere handeling die uit-
gaat van het "aktief bestuur", en zeker de handeling gesteld bij de 
uitoefening van een politiebevoegdheid, is in principe een "niet-betwiste 
zaak". 
Zoals men ziet wordt de definitie bemoeilijkt door het opduiken van on-
duidelijke en vage.begrippen, zoals "rechtsprekende" en "quasi-recht-
-sprekende handelingn, "aktief bestuur". 
Terecht merkt Isaac op : 
"L'étude du dêveloppement de l'idêe de Procédure Administrative Non Con-
tentieuse en Droit français et de son épanouissement dans maints Droits 
étrangers nous à montré qu'il y a là une matière dans laquelle les no-
tions, pas plus que les termes, ne sont définitivement et impêrativement 
fixés. 
Le terme de Procêdure Administrative Non Contentieuse est apparu, histo-
riquement, connne le résultat de la prise de conscience que la notion de 
procédure ne pouvait plus longtemps être accaparée· par le seule i?!~~­
~icti~?-: (1). 
Het is in dat licht dat zijn definitie van de non-contentieuse admini-
stratieve procedure gelezen moet worden, als "cette branche du droit qui 
régit l'opération d'édiction de l'acte administratif" (2). 
(1) ISAAC G., La procédure administrative non contentieuse, Paris, 
L.G.D.J. 1968, p. JSO ; cursivering aangebracht. 






Klinkers omschrijft het "contentieuze administrative proces" als "een 
relatie waar een geschil aan de orde is", en "het non-contentieuze ad-
ministratieve proces ~als~ een relatie waarin geen geschil wordt uitge-
vochten, maar waarin de burger anderszins met de administratie in con-
tact istr ( 1) • 
Opvallend is dat Isaac spreekt van "procédure administrative non con-
tentieuse" en Klinkers van het "non-contentieuze administratieve proces". 
Procedure roept onmiddellijk het idee op van regels, voorschriften, 
structuren ; proces daarentegen duidt meer op het feitelijk gebeuren, 
waar regels en structuren wel in kunnen voorkomen, maar toch niet het 
belangrijkste element zijn. 
355.- Overigens geven beide definities weinig steun om te bepalen welke be-
stuurshandelingen naar Belgisch recht als "betwiste zaken" moeten be-
schouwd worden. 
Het hierboven vermelde en in hoofdstuk II besproken criterium, namelijk 
dat het die handelingen zijn die uitgaan van een rechtsprekend of quasi-
rechtsprekend college, is niet afdoende. 
In een tweetal arresten m.b.t. de erkenning van geneesheren-specialisten 
heeft de Raad van State gesteld dat de beslissing van de minister welis-
waar niet van jurisdictionele aard is, maar desondanks voorkomt als een 
administratieve beslissing in betwiste zaken en dienvolgens gemotiveerd 
moet zijn (2). Misschien is deze houding te verklaren doordat de pro-
cedure die aan de beslissing van de minister voorafgaat wel de kenmerken 
· van een rechtsprekende handeling vertoont; de comm~ssies voor de erken-
ning van de specialisten moeten zich immers gedragen naar de in recht-
zaken voorgeschreván regelen (3), zodat het niet aannemelijk lijkt dat 
de zaak bij het beëindigen van de procedure voor de conunissie van be-
roep, van "betwist"~ "niet betwist" zou worden. 
"(I) KLINKERS L.E.M., openbaarheid van bestuur~ 's Gravenhage, VUGA-Boeke-
rij, 1974, p. 66. 
(2) Raad van State, 24 april 1968, n° 12914 en 11915. 




Het ontbreken van een duidelijk en afdoend onderscheid tussen betwiste 
en niet-betwiste zaken is des te storerider, daar juist van dit onder~ 
scheid afha_ngt of een aantal beginselen van behoorlijk bestuur, die in 
feite de kern vormen van een administratieve procedure, al dan niet 
door het bestuur bij zijn besluitvQrming in acht genomen moeten worden. 
356.- Nochtans zijn er tekenen die er op wij~en dit ond~rscheid aan belang 
aan het inboeten is. ·In een arrest. van 30 januari 1974 vindt men de 
volgende overweging : 
"dat hoewel de burgemeester optredend in toepassing van voornoemde wets-
b~palingen door geen wettelijke bepaling verplicht is om, alvorens een 
woning onbewoonbaar te verklaren en te doen ontruimen, de feitelijke ge-
gevens waarop hij zijn beslissing zal steunen, ter kennis van degenen 
te brengen wier belangen door zodanige maatregel grotelijks en onher-
roepelijk kunnen worden geschaad, het echter duidelijk is dat, overeen-
komstig de eisen van behoorlijk bestuur, de burgemeester zijn besluit 
tot onbewoonbaarverklaring zorgvuldig moet voorbereiden, te meer daar 
hij, zoals terzake, zijn besluit doorgaans vormt niet op de grondslag 
van bevindingen die hij persoonlijk ter plaatse heeft gedaan, maar wel 
op de grondslag van bevindingen die hera langs bestuurlijke weg worden 
medegedeeld ; dat het behoorlijk bestuur terzake dan ook vereist dat 
de betrokkenen in de gelegenheid worden gesteld hun mening te kennen 
te geven ten opzichte van de. concrete feiten die de burgemeester voor-
nemens is in aanmerking te nemen voor de onbewoonbaarverklaring en de 
ontruiming van de woning, tenzij deze kennelijk een onmiddelijke be-
dreiging voor de volksgezondheid of voor de openbare veiligheid is en 
het derhalve noodzakelijk is het besluit tot onbewoonbaarverklaring 
onmiddellijk in werking te doen treden" (1). 
Opmerkelijk is dat dit arrest gewezen werd op strijdig advies van het 
auditoraat, dat juist van mening was dat op' het aangevoerde middel niet 
kon worden ingegaan, daar geen wetsbepaling de inachtneming·van de 
rechten van de verdediging oplegd~. 
In een tweede, reeds geciteerd arrest van 17 april 1974 stelt de Raad 
van State dat het bestuur 
"zich.moet gedragen in de uitoefening van haar bevoegdheid overeenkom-
stig de eisen van behoorlijk bestuur, zonder dat het vereist is dat zo-
danig gedrag bij uitdrukkelijk voorschrift is opgelegdn (2). 
Ook in dit arrest was het auditoraat een andere mening toegedaan. 
(1) Raad van State, 30 januari 1974, n° 16218; RJDA, 1974, p. 176. 
(2) Ra.ad van State, 17 april 1974, n° 1636L~; R.W." 1974-1975, 310. 





Deze evolutie verdient zonder voorbehoud goedgekeurd te worden. De 
rechtsbescherming kan alleen maar winnen bij de opruiming van het onder-
scheid tussen "betwiste" en "niet-betwiste zakenrr. Het is nog te vroeg 
om uit deze enkele, recente arresten af te leiden dat de Raad van State 
het roer definitief omgegooid heeft - niets wijst erop dat het audito-
raat zijn verzet zal opgeven, en het zou wenselijk zijn dat de Raad 
zich in Algemene Vergadering over deze zaak uitspreekt. Het is duide-
lijk dat dit voor de positie van de rechtsonderhorigen een belangrijke 
verbetering betekent. 
Het gevaar dat de Raad de weegschaal van burger en bestuur teveel in 
het voordeel van de eerste zou doen overhellen en een doeltreffend be-
_ stuur 'onmogelijk zou maken, moet niet gevreesd worden ; in de eerste 
plaats omdat doeltreffend bestuur en algemene beginselen niet elkaars 
tege_ngestelden zijn, maar veeleer aanvullen - al zijn conflicten niet 
uitgesloten ; in de tweede plaats omdat uit de redactie van de arresten 
zelf blijkt dat het bestuur de b_eginselen van behoorlijk bestuur alleen 
maar moet naleven voor zover dat te verenigen valt juist met de doel-
treffendheid cnonmiddellijke bedre_iging") van het bestuurlijk handelen; 
in de derde plaats, omdat de algemene beginselen niet in strakke regels 
zijn vastgelegd, maar doordat ze niet in een tekst vastliggen voldoende 
soepel zijn, om door het.bestuur in acht te worden genomen op zodanige wijze 
dat ze de andere vereisten die aan het bestuurlijk optreden gesteld zijn 
(keuze van tijd en middelen, financiële mogelijkheden, doeltreffendheid). 
niet in de weg staan. 
357.- Een tweede onderscheid dat van belang is bij preventieve rechtsbescher-
mi_ng stamt uit Nederland. In zijn proef schrift spreekt Klinkers over 
het "non-conscientieuze administratieve procesrr,. dat hij definieert als 
de relatie tussen burger en bestuur, "waarin de overheid met diens be-
langen iets van plan is, zonder dat de burger dat weet'' (1). Dit sluit 
aan bij het door Bekker gemaakte onderscheid tussen operationele en co-
operationele formaliteiten : de eerste zijn gericht op de ontwikkeli_ng 
van de bestuurshandeling binnen de administratie zelf ; de tweede zijn 
gericht op het contact tussen overheid en bestuur (2). 
(1) KLINKERS L.E.M., op. cit., p. 71. 





Het hoeft geen betoog dat een bestuurshandeling die volledig zonder 
enige co-operationele formaliteit tot stand komt, weinig gelegenheid 
biedt tot preventieve rechtsbescherming. Weliswaar kan er sprake zijn 
van een informele, toevallige kennis - ontbreekt ook die informele we-
tenschap, dan is het proces volledig non-conscientieus en is preventieve 
rechtsbescherming helemaal onmogelijk - maar een minimum aan co-opera-
tionele formaliteiten lijkt toch wenselijk. 
Nu is het gelukkig wel zo dat het aantal bestuurshandelingen met indi-
viduele draagwijdte - beschikkingen zou men in Nederland zeggen - dat 
volledig buiten weten van de betrokken burgers tot stand komt, uiterst 
beperkt lijkt (1), maar het aantal bestuurshandelingen van reglementaire 
aard dat buiten iedere publiciteit en medewerking van buiten de admi-
nistratie tot stand komt is ruim groter. 
De remedie dat eventuele onwettelijkheid van dit soort· handelingen ook 
buiten de termijn van zestig_ da.gen; steeds, bij latere betwistingen van 
op die reglementen steunende handelingen aan de kaak gesteld kan worden 
via de exceptie van illegaliteit van artikel 107 van de Grondwet -· 
uiteraard geldt dit ook voor de burgerlijke rechtbanken - is onvoldoende 
deels omdat de onwettelijke handeling zelf blijft bestaan, deels omdat 
dit geen uitkomst geeft voor de eenzijdige en besloten wijzé van tot-
standkoming van die reglementaire handelingen ; in de huidige stand van 
wetgeving en rechtspraak is die eenzijdigheid en beslotenheid immers 
niet illegaal. 
Men kan zich afvragen of het niet wenselijk zou zijn voor r_eglementaire 
handelingen een vorm van trhearing" procedure te voorzien, die een mini-
mum aan voorafgaande publiciteit en inspraak zou waarborgen. Men kan 
daarbij een voorbeeld nemen aan hetgeen gebeurt in de ruimtelijke orde-
ning en stede bouw bij het opmaken en vas tle.ggen van de plannen van aan-
(1) Toch ziJn er wel enige voorbeelden te noemen : 
uitdrijving van vreemdelingen, ambtshalve inschrijving en uitschrij-
ving in e.n uit de registers van de burgerlijke stand" soms andere 
ambtshalve genomen maatregelen, zoals ambtshalve gevestigde .be-
lastingsaanslagen en politiemaatregelen. Dit betekent vanzelf spre-
kend niet dat deze bestuurshandelingen steeds volledig buiten weten 
van de betrokkenen tot stand komen, maar het komt voor. 
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leg. Ook de Amerikaanse "Administrative Procedure Act" kan 1nsp1re-
rend werken ( 1) • 
358. - Tenslotte. is er, in verband met preventieve rechtsbeschermi.ng, nog een 
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onderscheid dat gemaakt kan word.en. Dat onderscheid vloeit rechtstreeks 
voort uit de volgende vraag : aangenomen dat openbaarheid en algemene 
beginselen van behoorlijk. bestuur middelen zijn tot preventieve rechts-
bescherming, hoe wordt die bescherming dan verwezenlijkt wanneer het 
bestuur handelt in strijd met de openbaarheid en met die algemene be-
ginselen ? Hoe wordt overtreding daarvan gesanctionneerd ? Geven open-
baarheid en algemene beginselen niet alleen maar een illusie van pre-
ventieve rechtsbescherming, in zover de sanctie die op de miskenning 
ervan' staat, zelf niet onmiddellijk volgt ? Vooraleer een antwoord op 
die vragen te formuleren, hoort men de strekking ervan te verduidelij-
ken, en tot die verduidelijking kan het volgend onderscheid bijdragen. 
Openbaarheid en algemene beginselen beschermen op preventieve wijze de 
rechten en belangen van de rechtsonderhorigen ; zij formuleren materiële 
regels, die bij naleving door het bestuur inderdaad in preventieve 
rechtsbescherming resulteren. Los daarvan daat de vraag naar de sanc-
tie op de miskenning van die regels. 
Onder materiële preventieve rechtsbescherming wordt dan verstaan het 
geheel van rechtsregels die het bestuur t.a.v. de rechten en belangen 
van de betrokken rechtsonderhorigen moet i~ acht nemen bij zijn be-
sluitvorming. 
Formele preventieve. rechtsbeschermi.ng is dan het g~heel van de middelen 
die de betrokken rechtsonderhor.igen ter beschikking staan om tegen voor-
genomen, althar1s nog niet ten uitvoer gelegde bestuurshandeling op te 
komen, en een uitspraak te bekomen vooraleer de handeling tot stand 
komt of tenminste, ten uitvoer gelegd wordt. 
(1) 5 USC § 553 (b) : ttGeneral notice of proposed rule making shall be 
published .in the Federal Register 11 
(d) The required publication or service of a substantive rule shall 
·be made not less than 30 days before its effective date •.. 
(e) Each agençy shall give an interested person the right to petition 
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359.- Nu kan men formele preventieve rechtsbescherming zien als een noodza-
kelijk complement voor de materiële preventieve rechtsbescherming. 
Een dergelijke visie neemt als vanzelf sprekend aan dat rechtsbescher-
ming alleen maar door sanctionnering, van buitenaf en achteraf kan ge-
beuren. Langrod vat die houdi_ng als volgt samen : 
uToute la science française se laisse impressionner par l'unique point 
de vue du controlè juridictionnel de l'administration comme étant la 
dominante principale du droit administratif tout entiertr (1) 
en Isaac voegt daaraan toe : 
nEn ce qu'il se présente comme l'instrument perfectionné de la pro-
tection des administrés en Droit administratif français, le contentieux 
dressa sur la voie d'accès à la Procédure administrative Non Contentieuse 
un obstacle difficilement surmontable, en cristallisant puis en pé-
rennisant le monopole procédural de la juridiction, au détriment de 
la procédure de l'administration activen (2) 
Voor wie in deze optiek formele preventieve rechtsbescherming een 
conditio sine qua non is van preventieve rechtsbescherming tout court 
is, lijdt het geen twijfel dat het met die preventieve rechtsbescherming 
in BelgÏê maar pover gesteld is. In de vo_lgende paragraaf wordt in het 
kort ingegaan op sommige van de bestaande en mogelijke middelen tot for-
mele preventieve rechtsbescherming. 
360.- Nu reeds moet echter van voorgaande stelling afstand genomen worden. 
1 •. Welke ook de structurele en andere gebreken van de curatieve rechts-
bescherming mogen zijn, moet haar tenminste dit krediet worden ge-
geven dat er ook een preventieve werki_ng van uitgaat. Wanneer de recht-
sprekende. instantie in een bepaald geval vaststelt dat het bestuur bij 
de besluitvorming gehandeld heeft in strijd met een of meer algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur, dan komt dat ingrijpen, die sanctie, 
wel a posteriori voor dat ene geval, maar men mag toch verwachten dat 
het.bestuur zich in de toekomst zal gedragen naar de uitspraak van de 
rechtsprekende instantie .. Buch heeft er op gewezen dat de uitbouw van 
de algemene beginselen bij de bestuurlijk~ besluitvorming niet het werk 
(1) LANGROD, Procédure administrative et Droit administratif, Revue 
Internationale des Sciences adJninistratives~ 1956, p. 29. 
(2) ISAAC G., op. cit.> p. 16. 
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geweest is van wet of reglement, maar wel van de rechter (1). De pre-
ventieve werking die van de rechtspraak uitgaa~. zal in het overgrote 
deel van de zaken met zich meebrengen dat het bestuur spontaan de re-
·gels van de materîèle preventi_eve rechtsbescherming zal in acht nemen, 
zodat een beroep op een formele materiële rechtsbescherming of een cu-
ratief rechtsprekende instantie overbodig zal. blijken. 
2. Men kan trouwens, meer fundamenteel, ernstig in vraag stellen".of er, 
tussen materiële preventieve rechtsbescherming en curatieve rechts-
bescherming wel veel ruimte overblijft voor een formele preventieve 
rechtsbescherming. Deze laatste v~ronderstelt immers het bestaan van 
een orgaan of instantie los van het bestuursorgaan tegen wiens wijze 
van besluitvorming men bezwaar maakt ; men kan immers ·moeilijk aannemen 
dat de formele rechtsbescherming toevertrouwd zou worden aan het bestuurs-
orgaan zelf dat naar beweren zou handelen in strijd met de regels van 
de materîêle preventieve rechtsbescherming. · Het örgaan dat dan belast 
zou worden met de formele preventieve rechtsbescherming zou onvermij-
delijk behept zijn met ten minste een deel van de structurele en acci-
dentele gebreken die men aantreft bij de curatieve beschermi.ngsprocedu-
res, en tenminste met de rechtsprekende bescherming zal gemeen hebben, 
naar het woord van professor Flamme, dat zij is "toujours tardive, 
souvent insuffisante et inefficace" (2). 
361.- Het doet voor de Belgische ju.rist, die vertrouwd is gemaakt met het idee 
dat de bescherming van de rechtsonderhorigen gezocht moet worden bij de. 
rechterlijke macht, wel onwennig aan dat hi] die klassieke schemas moet 
verlaten wanneer men spreekt over preventieve rechtsbescherming. Voor-
zeker, het kan vreemd lijken dat men voor de verwezenlijking van de 
preventieve rechtsbescherming moet aankloppen bij het bestuur zelf. 
Nochta.ns, de tekortkomingen die de curatieve bescherming vertoont in 
·--- -
de verwezenlijking zelf van de curatieve bescherming, komen nog sterker 
tot uiting wanneer het gaat om preventieve rechtsbescherming, en moeten 
( 1) BUCH H., A propos des principes generaux dans l '.élaboration j uris-
prudentielle des actes administratifs, in : Miscellanea Ganshof van 
der Meersch, p. 417-434, t.a.p. 424. · 
(2) FLAMME M.A., Vers la codification de la procédure adrninistrative, 
Rev. adm.~ 1970" p. 221. 
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tot de conclusie leiden dat resoluut af gestapt moet worden van de voor-
stelling dat volwaardige rechtsbescherming alleen buitenaf kan gevonden 
worden. Het is het bestuur zelf, dat wil zeggen de ambtenaren, die de 
preventieve rechtsbescherming zullen moeten waar maken. 
Dit wil niet zeggen dat er aan formele preventieve rechtsbescherming 
en curatieve rechtsbesche:rming geen aandacht besteed moet worden. Van 
de preventieve werking van de controle a posteriori werd reeds melding 
gemaakt en ook vanuit het standpunt van een materiële preventieve rechts-
bescherming zouden een aantal verbeteringen in de curatieve rechtsbescher-
ming wenselijk zijn. Alleszins maakt de materiële preventieve rechtsbe-
scherming de curatieve rechtsbescherming geenszins overbodig ; en voor 
noodgé.vallen waar materiële preventieve rechtsbeschermingsregels mis-
kend wordt zou g~dacht moeten worden aan bepaalde technieken van aangepaste 
curatieve rechtsbescherming, of zo mogelijk van formele preventieve rechts-
bescherming. 
§ 2. ELEMENTEN VAN FORMELE PREVENTIEVE RECHTSBESCHERMING 
A. Het.kort geding 
362.- De procedure in kort geding wordt thans geregeld door artikel 584 van 
het Gerechtelijk Wetboek, waarvan de in dit kader relevante bepalingen 
luiden : 
''De voorzitter van de rechtbank van eerste aanleg doet, in de gevallen 
_die hij spoedeisend acht, bij voorraad uitspraak in alle zaken, behal-
ve die welke de wet aan de rechterlijke macht onttrekt. 
De voorzitter kan onder meer : 
3° alle nodige maatregelen bevelen tot vrijwaring van hen die de nodige 
voorzieningen niet kunnen treffen •.• " 
Een eerste kenmerk van deze rechtsmacht is dat alle termijnen verkort 
worden of kunnen worden (1). 
(1) FETTWEIS, Handbo€!k voor GerechteUJk Recht, Antwerpen S.W.V., 1971" 
deel II, p. 247. 
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Een tweede hier belangrijk kenmerk is dat luidens artikel 1039 van het 
Gerechtelijk Wetboek, nde beschikkingen in kort geding brengen geen na-
deel· toe aan de zaak zelfir. 
Dit wordt zo uitgelegd dat de "rechter in kort ~èding wel maatregelen 
mag bevelen die aan een van de par.tij en een nadeel~ zelfs een onher-
stelbaar nadeel toebrengen, maar dat hij zich niet over de grond van 
de zaak mag uitspreken ( 1). 
In de praktijk is dit onderscheid.niet altijd gemakkelijk te maken, zodat 
de rechter vlug gene.igd·zal zijn z~ch onbevoegd te verklaren. Fettweis 
haalt met .instemming een uitspraak aan van het Hof van Beroep van Luik 
van 19 juni' 1945 (2), ·waarbij de rechterlijke macht zich niet bevoegd 
achtte om een bevel tot opvordering door een gemeente te. verbieden, 
omdat de opvordering ge.beurd was op grond van een kennelijke titel, dat 
het niet om een feitelijkheid ging, en dat het onderzoek over het ver-
zoek een oordeel ten principale impliceerde (3). Dat wil zeggen dat 
de rechtsgrond waar de tegenpartij op steunt kennelijk onwettelijk moet 
zijn ; dit blijkt uit de volgende overweging van het door Fettweis ge-
citeerde arrest 
"Attendu que ce que les appelants critiquent ce n'est pas un agissement 
quelconque de la connnune, commis à l'occasion de la réqu.isition et qui 
apparaîtrait manifeste.ment, et dès l' abord, comme so1·tant des limites 
légales, mais bien l'exercice même du droit de réquisition. 11 
Daarbij komt, wanneer het kort geding tegen de overheid werd ingespan-
nen, de rechtbanken gedurende lange tijd ar.tikel 107 van de Grondwet 
op beperkende wijze geïnterpreteerd hebben. Terecht merkt Delva op : 
"De overheersende neiging tot onbevoegdheidsverklaring vond steeds 
weer dekking achter het verlan1mende dogma van de scheiding der machten, 
zelfs in geval van loutere feitelijkheid en van administratieve machts-
overschrijding" (4). 
(1) FETTWEIS, op. cit." p. 25 7-258 ; 
VAN LENNEP R., Handboek van het burgerlijk procesrecht, Leuven, 
1959, p. 131-132. 
Les Nove Uès" Procedure Civile, t. L, n ° 5 79. 
(2) Hof van Beroep Luik, Kort geding, 19 juni 1945, J·. T. _,. 1945, 503. 
(3) FETTWEIS, op.cit., p. 262-263. 
(4) DELVA J., Het rechtstreeks bestrijden van overheidsdaden voor de 
'burg_erlijke rechtscolleges, TPR_, 1967, p. 385. 
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363.- De rechtspraak is inmiddels wel zo geëvolueerd 
"dat ze de burgerlijke rechter ertoe aanzet om met meer krachtdadigheid 
dan in het verleden ter persoonlijke beveiliging van de burgers, ter 
handhaving van de door de grondwet toegekende vrijheden en ter bescher-
ming van de vermogensrechten de materiële uitvoering van· onwettelijke 
overheidsbeslissingen te verhinderen of te doen ophoudenlf (1), 
maar in een kort geding tegen de overheid blijft de rechter gebonden 
aan twee beperkingen : hij mag zich niet in de plaats van het bestuur 
stellen, en zijn maatregel kan blijken aan het bestuur een verplichting 
te hebben opgelegd die verder reikt dan de verplichting die de rechter 
ten. gronde aanwezig acht. Deze laatste beperking acht belva van gering 
belang sinds de arresten van het Hof van Cassatie van 7 maart 1963 en 
26 april 1963 (2) : 
~ "De rechter die kennis neemt van een vordering tot schadeloosstelling, 
gefundeerd op een foutieve overheidsbeslissing, moet in de gelegenheid 
ziJn de vermeende fout, in haar feitelijke toedracht te toetsen. Hij 
moet dan ook gemachtigd zijn de uitvoering van de gewraakte beslis-
sing te schorsen, totdat hij over de gegevens beschikt om ten gronde 
uitspraak te doen° (3). 
Vervolgens stoelt Delva de bevoegdheid van de rechter in kort geding" 
inzake actieve censuur·, d.w.z. het treffen van gebiedende en verbiedende 
maatregelen, op de volgende vereisten 
1. Het bestaan van een feitelijkheid, dat hij omschrijft 
"als een materiële handeling welke krachtens, en ter u.i tvoering van een 
onwettige overheidsbeslissing wordt gepleegd en waardoor een individueel 
recht ·- d.i. een wettelijk beschermd particulier belang _aan actuele of 
nakende schade is blootgesteld" (4) 
( 1) DELVA, art. c1:t. _, p. 425--426. 
(2) Hof van Cassatie, 7 maart 1963~ R. W., l 963-196L}, 115 RCJB, 1963, 
p. 93 e.v. met noot J. Dabin. 
Hof van Cassatie 26 april,1963, R.W., 1963-1964, 287 Pas." 1963, 
T, 905 ; RCJB_, 1963, p. 116 e.v. met noot J. Dabin. 
(3) DELVA, art. cit." p. 427. 
Delva zegt echter ~iet dat diezelfde redenering ook de eerste be-
perking ernstig aantast, hoewel die consequentie onontkoombaar is. 
Mag de rechter het overheidsgedrag onbeperkt toetsen aan de zorg-
vuldigheidsnorm van artikel 1382 BW, ~n voegt men daar een brede 
uitleg aan het toetsingsrecht ex artikel 107 Grondwet (interne en 
externe legaliteit, machtsafwending, enz.), dan ontkomt de rechter 
er niet aan de bestuurshandeling in al haar facetten te onderzoeken; 
de grens tussen een zo ingrijpend toezichtsrecht en volledige inde-
plaatsstelling is, om het zacht uit te drukken, zeer moeilijk af te 
bakenen. · · 
(4) _DELVA, art. c{t., p. 433. 
r---·. , .. r---·. 
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2. Het bestaan van hoogdringendheid. 
3. Het verbod andere dan voorlopige maatregelen te bevelen (1). 
Concluderend schrijft Delva dat er in de Belgische rechtspraak een 
·"tDenemende strekking merkbaar ,is" om in het kort geding de onwettige 
overheidsdaad rechtstreeks, d.w.z. do~r het geven van bevel of verbod 
te bestrijden. Als feitelijkheid geldt nelke handeling die, in strijd 
met de wet, een subjectief recht aantast of in gevaar brengt" (2). 
364.- Voor de Raad van State kent.men het kort geding niet. Misschien werd 
dat niet nodig geacht : in artikel 30 van de gecoördineerde wetten op 
d~ Raad van State wordt i.v.m. de rechtspleging o.m. gezegd :~·ten aan-
zien van de meestal spoedeisende aard der arresten, zal zij- zich gedra-
gen naar de bepalingen toepasselijk op de vonnissen welke door de recht-
banken van eerste aan1e.g in zaken van korte behandeling worden gewezen." 
Welke ook de oorzaak ervan zij, de werkelijkheid strookt geenszins met 
deze wens van de wetgever. Voor het jaar 1971 v~rliep er tussen de 
datum van indiening van het verzoekschrift en de datum van uitspraak, 
tenminste voor die arresten waarvan beide data bekend waren, gemiddeld 
614,321 dagen. Houdt men er rekening mee dat dit gemiddelde al de ar-
resten bevat die.slechts afstand van geding inwilligen en dus, gewoon-
lijk, snel gewezen worden, dan kan men rustig stellen dat tussen in-
diening en uitspraak minstens twee jaar verlopen. En niets wijst erop 
dat de toestand sindsdien erop verbeterd is. 
Men kan zich dus de vraag stellen of het niet wenselijk is een echte 
procedure in kort geding bij de Raad van State in te voeren~ 
365.- Werpt men de blikken over de noordergrens, dan ziet men dat daar het 
kort geding tegen de overheid een vlucht genomen heeft en tot resul-
taten geleid heeft van die aard dat men met recht zou wensen áat dit 
voorbeeld in Belgi~ navolging zou vinden. 
(1) DELVA, m-it. cit.J p. 433-434. 
(2) DELVA, art. c.it., p e 488. 
r--·--
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In de tweede aangevulde uitgave van zijn proefschrift in 1972 schrijft 
Zonder land 
'!Inderdaad is, - zoals men in het arrest Guldemond-Noordwijkerhout ·kan 
lezen - het r~f§r§ het.middel geworden, dat de burger ten dienste staat 
om tegenover de overheid op te komen tegen aantasting van burgerlijke 
rechten in spoedgevallen" (1), 
en hij illustreert deze stelling met een weelde van uitspraken in kort 
geding (2). 
Meer nog, in het tijdperk van ~wintig Jaar d~t verlopen is sedert de 
eerste druk van zijn proefschrift is het in Nederland een uitgemaakte 
zaak geworden dat de rechter aan de overheid ook bevelen mag geven. 
Terecht argumenteert Zonderland dat niet valt 'in te zien op welk wezen-
lijk punt het verbod aan de overheid om iets te doen zich onderscheidt 
van het bevel om wel iets te doen, aangenomen, in dit laatste geval, 
dat het bestuurlijk niet-handelen onrechtmatig is (3)~· Een licht voor-
behoud is hier wel op zijn pl~ats : bij een verbod een bestuursh~nde­
ling ten uitvoer te leggen, staat de rechter voor een concrete, reeds 
genomen beslissing ; bij een onrechtmatig stilzitten van de overheid, 
is rechterlijke remedie door een bevel alleen dan tenvolle aanvaard-
-baar wanneer de plicht tot handelen uit een gebonden bevoegdheid voort-
vloeit, wanneer de overheid weinig of niet te apprecïêren heeft hoe zij 
moet handelen. Is daarentegen het .. niet--ha~delen wel_ onrechtmat-ig, -maar 
beschikt het bestuur over een min of meer ruim appreciatierecht over de 
modaliteiten van het rechtens vereiste hand,elen, dan komt het de rechter 
niet toe die modaliteiten zelf op te leggen. In zijn bevel tot handelen 
zal hij de beleidsvrijheid van het bestuur moeten respecteren. 
366.- De stormachtige ontwikkeling die het kort geding tegen de overheid in 
Nederland gekend heeft, is overigens niet zonder bezwaren. Stellinga, in 
een artikel in het Nederlands Juristenblad (4) en in een noqt onder een 
vonnis van de arrondissementsrechtbank van n_otterdam (5) wlj st erop dat 
( 1) ZONDERLAND, Het ko1?t geding, in het bijzorider1 tegen de overheid, 
Zwolle, Tjeenk Willink, 1972, p. 122-123. De eerste druk verscheen 
in 1954. 
(2) ZONDERLAND P . , op. cit." p. 123 e.v. 
(3) ZQNDERLAND p.' op. cit., p. 202. 
( 4) NJB, 1973, 1377 e.v. 
(5) NJ/Administratiefrech~elijke bes Ussingen> 197 L~, 266)267. 
r----. 
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het kort geding meer en meer de plaats inneemt van de gewone vordering 
ten principale ; niet zelden laten partijen het bij de uitspraak in 
kort geding, en dit is niet altijd bevorderlijk voor een goede rechts-
bedeling. Ook kan men zich afvragen of de aard van het kort geding 
geen geweld wordt aangedaan wanneer, zoals vaker ge~eurt, de betwis-
ti_ng in kort geding tot voor de Hoge Raad wordt ui.tgestreden. 
c 
Toch blijft de balans duidelijk positièf. Een soepel functionerende 
procedure in kort geding is een nuttige aanvulling van een systeem van 
preventieve rechtsbescherming. Tot de eigenlij~e preventieve rechts-
bescherming is het echter niet te rekenen, daar op het kort geding een 
beroep wordt gedaan wanneer de administratieve besluitvorming reeds ten 
einde 'is. Wel verhindert men de voltooiing van die besluitvorming, 
door schorsing van de tenuitvoerlegging te verkrijgen, of nog, dat de 
1 
overheid door een bevel verplicht wordt die besluitvorrning over te doen 
met inachtnemi_ng van de voorschriften van het rechterlijk bevel. 
B. Schorsing van tenuitvoerlegging 
367. - De schorsing van tenuitvoerlegging is eigenlijk de. mildste vorm van 
rechterlijke inmenging in het bestuurlijk domein. 
Inderdaad is het niet meer dan een voorlopig verbod om iets te doen, 
en daarom mag het verbazing wekken dat waar' uit de rechtspraak een aan-
tal gevallen bekend zijn waar de rechter aan de overheid een definitief 
verbod geeft om te handelen, van het bevel tot schorsing van tenuitvoer-
legging zo een spaarzaam gebruik gemaakt wordt (1). 
( 1) Hof van Beroep van Gent, 7 mei 1951, Revue comrmmale~ 1951, p. 232. 
"Attendu que à raison du fait que les parties ne sant pas d'accord 
sur la valldité de la dénonciation de la concession, la contestation 
paraît sérieuse et que la commune. e.ntend s 1 immisser im._médiatement dans 
l'exploitation de la distribution drélectricité, le juge des référés 
ordonne, à bon droit, des mesures urgentes et provisoires afin que 
les droits des parties restent saufs en attendant une décision finale. 11 
Rechtbank Kortrijk kort geding, 19 juni 1958. Pas. 1960, III, 23 I.v.m. 
dit vonnis meent F. De Visschere (De controle van de burgerlijke rech-
ten op de handelingen van het bestuur, Jaarboek Vlaams Rechtsgenoot-
schap Leuven 1960, p. 63-91), dat rechterlijke censuur van overheids-
ha.ndelingen alleen maar op zijn plaats is bij grove onwettigheid (p.86). 
Rechtbank Antwerpen, kort geding, 30 maart 1962, J.T.~ 1962, 319 : 
rtPar ces moti:És ... ordonnans la défenderesse de cesser tous travaux 
de voirie ou autres sur les terrains précités et jusqu'à ce que le juge 
de paix ait statuê au fond sur l'action introduite par citation du 
12 mars 196211 • 
Rechtbank Antwerpen, kort geding, 1 februari 1963, Revue connnunale 1963,p.l.56 1 
t--- -
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Misschien is dit te verklaren doordat de gevallen waar een definitief 
verbod is opgelegd, zelfs voor de rechter in kort geding,.zo duidelijk 
onwettelijk zijn dat een definitief verbod op zl.jn plaats is. In ge-
vallen waar de onwettelijkheid van de bestuurshandeling niet zo fla-
grant is, zal de rechter vlugger geneigd zijn zich onbevoegd te ver-
klaren, onder voorwendsel zich niet over de grond van de zaak uit te 
spreken. Maar juist in die gevallen zou de schorsing van tenuitvoer-
. legging wenselijk zijn om definitieve sch~de voor de bedreigde rechten 
te voorkomen. Typerend is dat in een.aantal uitspraken zonder meer ge-
zegd wordt dat het de rechter niet toekomt de uitvoering van overheids-
maatregelen te schorsen (1). 
Ander~ dan. in Frankrijk, v;raar de Conseil d rEtat van begin af aan de be-· 
voegdheid bezat, en er gebruik van maakte ook, om de tenuitvoerlegging 
van bestuurshandelinge~ te schorsen (2), mist de Raad van State nu· 
ten enenmale die bevoegdheid (3). Dit moet betreurd worden. Weliswaar 
is het niet wenselijk dat het indienen van ieder verzoekschrift auto-
matisch tot gevolg zou hebben de uitvoerbaarheid van de bestreden han-
deling te schorsen. Dit zou inderdaad het bestuur.kunnen verlammen, 
en een ·niet gering aantal verzoekschriften zou tot doel hebben, niet 
de onwett_igheid van een bestuurshandeling te doen vaststellen, maar 
wel om de tenuitvoerlegging ervan te verhinderen. Anderzijds zijn er 
een aantal gevallen aan te wijzen waar de afwezigheid van schorsende 
werking, en de onbevoegdheid van de Raad van State om zulks te bevelen, 
in feite iedere doeltreffende bestrijding v"an de bestuurlijke maatregel 
beletten : uitwijzing van vreemdelingen, bevel tot afbraak van onbewoon-
( 1) Rechtbank Antwerpens kort geding, 22 november 1958, J. T., · 1958. 
· Rechtbank Brussel, kort geding, t~ B:ugustus 1 96L~, Anna les du Notariat., 
1965, 197. . . 
(2) Maurice TOURDIAS, La sursis à exécution des décisions administra-tives, 
Paris, L.G.D.J., 1957, vooral p. 64 en volgende. 
(3) Mast is het hiermee eens ; schorsing zou betekenen dat de geldigheid 
van de bestreden handeling gedure~de onbepaalde tijd betwist iou 
zijn, en dit is onaanvaardbaar (Overzicht -l;an het Belgisch admini-
stratief recht, Gent, Story Scientia, Se uitgave, 1973, p. L~80 .) 
Evenzo schorst de aanvechting van de belastingaanslag niet de uit-
voerbaarheid ervan : de belastingplichtige moet betalen, hoe gegrond 
zijn bezwaar overigens ook moge zijn (artikels 300 en 301 van het 
Wetboek van Inkomstenbelastingen). 
t 
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baar verklaarde woningen, het toestaan van een vergunning voor een on-
gezond, hinderlijk of gevaarlijk bedrijf, verbod van betogingen, enz. 
Terecht merkt Mestre op : 
110r l'acte administratif peut épuiser en lui-même tous ses effets dès 
le cornmencement de son application. Il en est ainsi des mesures non 
permanentes. Pour reprendre la célèbre hypothèse de l 1 affaire Benja-
min, l'interdiction de la·rêunion produit toutes ses conséquences du 
jour oii la réunion devait- avoir lieu. Le recours contre cette inter-
diction, du fait de son caractère non suspensif, a un effet platonique 
qui n'effraie que peu l'Administration et ne préserve point l'admini-
stré des inconvénients de 1' illégali té." (1) 
Men kan eraan toevoegen dat dit niet alleen geldt voor niet-permanente 
ogenblikkelijke maatregelen, maar ook voor maatregelen met een onbe-
perkte duur : immers, de bezwaarmakende rechtsonderhorige zal de ten-
uitvoerlegging ervan hebben moeten gedogen tot aan de eventuele ver-
nietiging of onverbindendverklaring ervan. 
Er zijn dus voldoende redenen om althans de mogelijkheid tot het schor-
sen van de tenuitvoerlegging van bestuurshandelingen in te voeren. Het 
feit dat ook de gewone rechter, zetelend in kort geding, die bevoegd-
heid reeds heeft, moet geen bezwaar zijn om aan de administratieve 
rechter dezelfde bevoegdheid toe te kennen, al is het maar omdat de 
gewone rechter zich alleen maar bevoegd acht waar een subjectief recht 
in het geding is, niet wanneer alleen de krenking van een belang aange-
voerd wordt. 
Dit vereist dat men de organieke wet op de' Raad van State wij z.igt, 
maar dit hoeft geen hinderpaal te zijn, vermits men deze wet tot nu 
toe regelmatig gewijzigd heeft. 
Wel valt te hopen dat er alsdan een ruimer, zij het weloverwogen ge-
bruik van gemaakt zal worden dan in Frankrijk het geval blijkt te zJ_Jn. (2). 
Hetzelfde artikel 301 van het Wetboek van Irtl(omstenbelasting, dat stelt 
dat het indienen van een bezwaar de invordering van de belastingschuld 
niet kan beletten, geeft aan de directeur, die in een eerste aanleg over 
bezwaren uitspraak doet, de bevoegdheid om die invordering te schorsen. 
(1) Ac.hille MESTRE, Le conseil d'Etat protecteur des prérogatives de 
l 'Adminis-tration" Paris, L.G. D. J., 1974, p. 26. 
(2) HESTRE, op. cit." p. 28 e.v. 
1--- -
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Een dergelijke be VoEgdheid zou ook aan de Raad van State moeten worden 
toegekend : de Raad zou de tenuitvoerlegging van iedere bestuurshande-
lingen moeten kunnen schorsen, wanneer er ernstige redenen zijn om aan 
te' nemen dat de bestuurshandeiing in een of meer van zijn elementen 
door een onwettigheid is aangetast en wanneer tenuitvoerlegging onher-
stelbare schade voor de betrokken belangen en of rechten zou meebrengen, 
hetgeen impliceert dat de zaak spoedeisend i.s. Men zou aan .de schorsing 
de voorwaarde kunnen verbinden dat een verzoekschrift over de grond van 
de zaak moet worden ingediend (l)~ 
C. Het rech-ter Ujk bevel 
368.- Traditioneel is de stelling dat het aan de rechterlijke macht niet toe-
komt bevelen aan het bestuur te geven. Dit·wordt met zoveel woorden 
gezegd in een vonnis van de rechtbank van eerste aanleg van Aarlen van 
3 oktober 1967 (2), maar ook blijkt dit uit de rechtspraak van het Hof 
van Cassatie (3). 
(1) Men herinnere zich dat de bevoegdheid van de burgerlijke rechter in 
kort geding bestaat, ook al is er geen vordering over de grond van 
de zaak, of wordt dat niet in het vooruitzicht gesteld. 
(2) Rechtbank van eerste aanleg van Aarlen, 3 oktober 1967, -Jur. Liège, 
1968--1969, 45. 
(3) bv. in zake de reglementering van gevaarlijke, ongezonde en hinder-
lijke bedrijven, het arrest van 27 november 1974. De relevante. 
tekst van de samenvatti.ng in Info Jura, 1975, p. 3 luidt : uLorsque 
le juge constate , comme en l'espèce, lrexistence drun dornmage 
anorma.1 inhérent à semblbable exploitation~ il a, en vertu des règles 
du droit civil, le pouvoir drordonnes ltexécution en nature de l'obli-
gation de ne pas nuire et, à cette fin, l'apport à l'établissement 
dangereux, ins al utre ou incommode, de tou.s travaux qU?: ne s 'opposent 
pas à ceux qui ont é-f;é presc1'li ts par i 'au tori té administriative_, dans 
l'intérêt général, et quine compromettent pas l'existence même de 
1 1 é tab 1 i s semen t. 
Toutefois, en ordonnant ltarrêt de l'exploitation du demandeur jus-
qu' à ce que celuin-ci aît procédé aux aménagements prévus par l' expert, 
sous la surveillance de celui-ci et à la condition qu'il les ra~ifie •. 
Le juge a excédé les limites de son pouvoil1 ." (cursivering toegevoegd). 
- 1-





In zijn belangwekkende conclusies die het arrest van het Hof van Cassa-
tie van 23 april 1971 voorafgegaan - in dat arrest aanvaarde het Hof 
dat het verzuim van regeringswege de nodige uitvoeringsmaatregelen van 
een reglementaire tekst te nemen onder het toepassingsveld van artikel 
1382 B.W. viel; schrijft GANSHOF VAN DER MEERSCH: 
"Het staat gewis niet aan de rechter te onderzoeken welke maatregelen 
de Uitvoerende Macht dient te nemen om te tregeren' of te~'besturen' 
maar het is zijn grondwettelijke en wettelijke plicht voor recht te 
zeggen of haar beslissingen,. haar handelen, haar niet-handelen wette-
lijk zijn en o.a. of het haar wettelijk geoorloofd was zich ervan te 
onthouden een bepaalde beslissing of maatregel te treffen en of de ge-
troffen maatregelen of de ontstentenis van maatregelen een fout, een 
onvoorzichtigheid een nalatigheid uitmaken. De administratie is vrij 
in haar keuze, zoverre zij geen rechtsregel schendt, nl. een regel die 
een bepaalde handeling oplegt of verbiedt, ook de regel die haar ver-
biedt schade te veroorzaken door een handeling of verzuim die niet als 
normaal kunnen beschouwd worden, die een onvoorzichtigheid of een na-
latigheid dienen geheten te worden. 
De Staat is soeverein, hij beslist in laatste aanleg, maar hij is 
niettemin aan het recht onderworpenrr (1). 
Uit deze overwegingen kan men afleiden dat er voor een rechterlijk be-
vel alleen maar plaats is, wanneer er : 1. een bestuurlijk handelen of 
niet handelen is dat onwettelijk is 2. de sanctie van de rechter geen 
inbreuk maakt op de discretionnaire bevoegdheid die het bestuur terzake 
toekomt. 
Wat Delva schrijft is hiermee niet in tegenspraak. Voor hem heeft het 
rechterlijk bevel als doel de uitvoering v~n de onwettelijke overheids-
daad, die een subjectief recht a.antas t of in gevaar brengt, ;;'te voorko-
men, te schorsen of ongedaan te maken" (2). De rechter mag daarbij 
niet zo ver gaan dat wanne.er dat voorkomen, schorsen of ongedaan maken 
op verschillende wijzen kan gebeuren, de precieze wijze en modaliteiten 
voor te schrijven. 
Opvallend is dat het sterke pleidooi van Delva. voor een aktieve rechter-
lijke censuur in cle praktijk relatief weinig wee.rklank heeft gevonden. 
Dit is deels verklaarbaar doordat de onwettelijkheid, die een bestuurs-
,handeling aangewreven wordt, vaak betrekking zal hebben juist op de 
(1) Arresten, 1971, 808. 
(2) _DELVA, ar1t" cit." p. 488. 
, __ _ , .. 
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keuze van uitvoeringswijze,: en .,modaliteiten die het bes tuur gemaakt heeft. 
Wil de rechter daarop ingaan,-dan kan bij er haast niet onder uit de be-
streden handeling ook op haar opportuniteit te toetsen, en dat is iets 
waar het Hof van Cassatie niet, van wil weten (1). Dit zal tot gevolg 
hebben dat de rechter, wanneer hem.om een bevel of .verbod gevraagd wordt 
en wanneer hij dan meent niet tot een oordeei te kunnen komen zonder de 
opportuniteit van de bestuurshandeling te onderzoeken, geneigd zal zijn 
'zich onbevoegd te verklaren. De grens tussen legaliteit_en opportuniteit 
vooral wanneer de bestuurshandeling getoetst moet worden aan de norm van 
artikel 1382 B.W., is uitermate moeilijk te trekken. 
369.- Wat de Raad van State betreft is de toestand veel eenvoudiger. Stand-
vastig heeft de Raad geoordeeld, expliciet dan wel impliciet, dat hem de 
bevoegdheid niet toekomt het bestuur bevelen te geven (2). 
Zonder zover te gaan te willen beweren dat de Raad over een dergelijke 
bevoegdheid zou moeten beschikken, kan men zich toch de vraag stellen 
of het niet wenselijk zou zijn dat de Raad van State in zijn vernieti-
gingsarresten aan het bestuur aanwijzingen zou geven hoe het bestuur 
bij het eventueel nemen van een nieuwe beslissing, in de plaats van de 
vernietigde beslissing, te werk moet gaan. Weliswaar is het niet de be-
doeling dat de Raad tot in de details zou gaan voorschrijven hoe het be-
stuur moet handelen wil het aan een nieuwe vernietiging ontkomen, noch 
dat de Raad in alle vernietigingsarresten aanwijzingen zou geven. Veeleer 
wordt hier gedacht aan een voldoende duidelijke en volledige uiteenzetting 
van de redenen die tot de vernietiging hebben geleid, en het geven van 
een aantal min of meer vage wenken aan het bestuur.bij het nemen van een 
nieuwe beslissing, ook voor die elementen van de handeling die niet gron-
dig onderzocht werden (omdat een eerste middel reeds_ tot de vernietiging 
geleid heeft). 
(1) Hof van Cassatie, 29 oktober 1968, PAS." 1969, I, 225 ; Mouvement 
Corronunal" 1970, 191 ; De Gemeente.,, 1970, 195 ; Res et Jura iAnmobiUa 
1970, 213 ; Re1;ue fiscale, 1969, 520. 
Hof van Cassatie, 18 februari 1969, R.W., 1968-1969, 1513. 
(2) Expliciet : Raad van State, 20 april 1972, n° 15264 
Raad van State, 10 juli 1972, n° 15431 
Raad van State) 30 oktober 197~, n° 15544 
Implicie.t Raad van State, 13 februari 1971, n ° 13962 
;------- . 
Raad van State~ 20 oktober 1971, n° 14321 
Raad van State, 27 oktober 1971, n° 14328 
-- r - -- • 
,--
352 
D. De ombudsman 
370.- Over de ombudsman is er ook in België heel wat te doen geweest. Met 
name is er een indrukwekkend aantal parlementaire initiatieven ge-
weest (1) en de recente studie van T. Renard sal ongetwijfeld de be-
langstelling voor deze zaak, die enigszins.verflauw schijnt, weer doen 
opleven (2). 
(1) - Belgische Senaat, buitengewone zitting 1965, n° 28 : voorstel van 
wet houdende instelling van het ambt van handsprocureur, van de 
heren H. Lahaye en J. Bascour. 
-·Kamer van Volksvertegenwoordigers, zitting 1966, 1967, n° 304/1 
we.tsvoorstel tot instelling van een Conunissaris van het Parlement 
van de heer Vranckx c.s. 
-·Belgische Senaat, buitengewoae zitting 1968, n° 11 : Voorstel van 
wet houdende instelling van het ambt van handsprocureur van de he-
ren H. Lahaye en J. Bascour. 
- Kamer VéJ.n Volksvertegenwoordigers zitting 1968-1969 en 1969-1970 
n° 231/1 : wetsvoorstel tot instelling van een Connnissaris van 
het Parlement, van de heer Glinne c.s. 
n° 231/2 : Verslag van de heer Van Li~dth de Jeude 
n° 231/3 : Amendementen van de heer Anciaux 
- Belgische Senaat, zitting 1970-1971, n° 510 : Voorstel van wet tot 
instelling van een ambt van ombudsman voor het leger en de rijks-
wacht, van de heer Bauwens c.s. 
- Kamer van Volksvertegenwoordigers, zitting 1970-1971, n° 997/1 : 
wetsvoorstel tot instelling van een ambt van parlementaire procu-
reur belast met het toezicht op de gelijke behandeling van man en 
vrouw in het openbaar leven, van mevrouw A. l.ahaye-Duclos en me-
.vrouw S. Mabille-Leblanc. 
- Kamer van Volksvertegenwoordigers, zi~ting 1971-1972, n° 116/1 : Wets-
voorstel tot instelling van een ambt van parlementair procureur belast 
met het toez.icht op de gelijke behandelin3 van man en vrouw in het 
openbaar leven, ingedind door mevrouw A. Lahaye-Duclos c.s. 
- Belgische Senaat, zitting 1971-1972, n° 122 : voorstel van wet tot 
instelling van een ambt van ombudsman voor het leger en de rijkswacht, 
van de heer E. Bauwens c.s. . 
- Kamer van VolksvertegenwoordigersJ zitting 1971-1972, n° 199/l : wets-
voorstel houdende instelling van het ambt van Landsprocureur, inge-
. diend door A. Kempinaire c.s. . . . 
- Kamer van Volksvàrtegenwoordigers, zittine; 1971-1972 n° 298/1 : wets-
voorstel tot instelling van een commissaris van het parlement van E. Gl 
n° 298/2 : amendement van de heer Anciaux . 
n° 298/3 ! arnP..ndernenten van de heer Bourgeois, p.l en 2 : amendementen 
van de heer Gal. p. 3 en 4; amendementen van de heer van Lidth de Jeude p. 
- Belgische Senaat, buitengewone zitting 1974, n° 89/1 : wetsvoorstel hou-
dende instelling van het ambt van Landsprocureur van de heer H. Lahaye c.s 
-.Belgische Sen~at, buitengewone zitting 1974 : n° 102/1 : voorstel van wet 
tot instelling van een ombudsman voor de pers, van de heer R. Vandezande 
- Kamer van Volksvertegenwoordigers~ buitengewone zitting 1974, n° 60/1 : 
wetsvoorstel tot instelling van een com.rnissaris van het parlement, van 
de heer E. Glinne c.s. 
n° 60/2 amendementen van de heer Anciaux 
n° 60/3 : amendementen van de heer Bourgeois. 
( 2) · T. RENARD, De Par lementairie Ombudsman" Antwerpen, S. W. U., 197 4. 
,-_ , ___ . 
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Het instituut van de ombudsman doorkruist niet alleen de vertrouwde 
Belgische gezagsstrukturen, ook valt nog te bezien hoe bestuur en be-
stuurders zullen reageren op dit geîmporteerde produkt, mocht het 
'oo.i t werkelijkheid worden. 
Voorspellingen over de doelmatigheid ervan zijn derhalve moeilijk te 
ma.ken. 
Vanuit het standpunt van een preve!1tieve rechtsbescherming kan de ombuds-
·ffian zeker een winstpunt zijn. 
De eigen kenmerken van.het instituut:onafhankelijkheid, afwezigheid van 
een omslachtige procedure, toezicht zowel op de wettelijkheid als de 
opportuniteit van de bestuurshandelingen - maken het ui terma tè geschikt·· 
voor een snel en doeltreffend ingrijpen in het administratieve besluit-
vormingsproces (1). 
Toch kan de ombudsman niet als de afdoende remedie tegen fouten en tekort-
komingen bij de administratieve besluitvorming gelden ; het is hem ma-
terieel onmogelijk op alle besluitvormingsprocessen toezicht te houden, 
zijn gezag is vo'ornamelij k van morele aard, en men ·zal dik.wij ls pas een 
beroep op hem kunnen doen als het besluitvormingsproces reeds voltooid is. 
§ 3. DE MATERIELE PREVENTIEVE RECHTSBESCHERMING~. GRONDSLAG EN VOORWAARDE 
VAN DE FORMELE PREVENTIEVE RECHTSBESCHERMING 
A. De grenzen van de curatieve en van de formeZe preventieve rechtsbescherming 
371.- In hoofdstuk I werd er op gewezen dat de curatieve rechtsbescherming niet 
bij machte is om de belangen en rechten van de rechtsonderhorigen op af-
doende ·wij ze te beschermen, wanneer een bestuurshandeling op die rechten 
en belangen een nadelige invloed heeft. 
( 1) Voor de eigen kenmerken ombudsman, ·zie T. RENARD, op. cit. 
---=----=-<-=----=- - _._ 




Daarvoor kan men oorzaken aanduiden die deels van structurele, deels 
van toevallige aard zijn. 
372.- Onder de structurele oorzaken die de rechterlijke macht - de burgerlijke 
rechtbanken voornamelijk - beletten de op het spel staande rechten en 
belangen doeltreffend te beschermen, staat voorop dat zij slechts ach-
teraf tussen beide kunnen komen, wanneer dè beslissing op he·t bestuur-
lijke vlak reeds gevallen is. Weliswaar kan dit gedeelte.lijk verholpen 
word~n d.oor de procedure in kort geding maar. daardoor kan in het beste 
geval de tenuitvoerlegging van de gewraakte bestuurshandeling slechts 
geschorst worden. Zelfs al zou artikel 107 van de Grondwet toegepast 
worden in de zin dat de rechter de bestuurshandeling_ook mag vernieti-
gen -'aktieve censuur dus - dan blijft dit een ingrijpen van buitenaf 
dat in een aantal gevallen tot gevolg zal hebbendatburger en bestuur 
onverzoenlijk tegenover elkaar zullen blijven staan : de reactie van 
de ambtenaren zal zijn om het rechterlijk bevel zoveel mogelijk in 
eigen voordeel te interpreteren. 
Maar, in de meeste gevallen gaat de rechterlijke macht zelfs niet zover 
dat zij aan het bestuur bevelen geeft, en artikel 107 blijft onder-
worpen aan de dubbele beperking dat het alleen bij wijze van exceptie 
en bij wijze van onverbindendverklaring voor het individuele geval dat 
aan de rechtbank is voorgelegd, kan worden ingeroepen. 
Een tweede oorzaak vindt men in de bevoegdheidsafbakening van de rech-
terlijke macht ; zij is alleen bevoegd wanneer de burger kan aantonen 
dat een subjectief recht in het geding is. 
Door dit alles heen loopt nog steeds de rode draad van Montesquieus 
leer van de scheiding der machten. De rechter mag zich niet in de plaats 
stellen van het be.stuur maar de grens tussen wettelijkheidstoezicht 
(rol van de rechter) e.n opportuniteit (domein van het best~".ur), is moei-
lijk te trekken. Een derde oorzaak zijn de problemen in verband met de 
procedure : hoe moet een eis ingeleid"worden bij welke rechtsmacht, bin-
. nen welke termijn, en wat zijn de ontvankelijkheidsvoorwaarden, de mo-
gelijkheden van verhaal enzovoorts. 
. ~ 
Tenslotte, de remedie die de rechter kan geven is niet altijd voldoende. 
Gedwongen tenuitvoerlegging tegen het bestuur is niet mogelijk. Waar 
d~ rechter vaststelt dat het herstel quo ante van het recht of belang 
1-··. 
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onmogelijk is en het bestuur tot een geldelijke compensatie veroordeelt, 
zal het bestuur zich daar wel bij neerleggen, maar het houdt in dat de 
rechter niet in staat is gebleken het aangedane onrecht te voorkomen. 
Zou het herstel, in eerder zeldzame gevallen, wel mogelijk blijken, hoe 
kan de rechter dan dat herstel bevelen zonder zich in de pláats van het 
·bestuur te stellen ?· Kan hij het bestuur veroordelen tot het afleveren 
van de gevraagde vergunning, tot het doep. van een -benoeming, tot het 
toelaten van een vreemdeling ? In de meeste gevallen waar het geroepen 
is om te handelen, beschikt het bestuur over een marge van discretion-
naire appreciatie die de rechter hoort te eerbiedigen. 
373.- Onder de meer toevallige oorzaken kan men noemen: c:J.e min of meer lange 
tijd die nodig is om een rechterlijke uitspraak te bekomen, de vertrouwd-
heid van de rechter met de bestuurlijke problematiek. 
374.- Een deel van deze oorzaken treft men ook aan bij de Raad van State : 
ook daar zijn er hindernissen van procedurale aard, ook daar komt de 
rechter p~s achteraf tussenbeide. Daar komt nog bij dat de Raad hele-
maal d~ bevoegdheid mist om bevelen aan het bestuur te geven of de ten-
uitvoerlegging van bestuurshandelingen te schorsen. Zo de termijn om 
een uitspraak te krijgen onredelijk lang lijkt, staat daartegenover dat 
de Raad van State zeer vertrouwd is met het besturen in al zijn f aç:et-
ten, en met kennis van zaken uitspraak kan doen. 
Bij dit alles komt dan nog dat de rechtzoekende burger geconfronteerd 
wordt met bevo_egdheidsconflicten tussen de 'burgerlijke rechtbanken en 
de Raad van State, en dat het voorkomt dat de burgerlijke rechtbanken 
en de Raad van State over eenzelfde probleem er een verschillende of 
zelfs tegengestelde mening op nahouden. 
375.- Van. het parlement kan men zeggen dat het als zodanig niet geoutilleerd 
is om de bescherming van de rechten en belangen van de individuele 
rechtsonderhorige ter harte te nemen. Door middel van parlementaire 
vragen kan soms wel iets bekomen worden, maat ook deze zullen als regel 
slechts gesteld worden nadat het bestuur reeds een beslissing genomen 
heeft. Bovendien wordt in de meeste gevallen een ontwijkend_ of vaag 
antwoord gegeven, of neemt de minister de bescherming van "zijnu ad-
ministratie op zich. 
, ___ . 
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Al deze v~ststellingen leiden tot de vraag of bij de gebleken tekorten. 
van de curatieve rechtsbescherming, het accent niet verlegd moet worden 
naar de preventieve rechtsbescherming. 
B. Openbaarheid a Zs voorwaarde voor een preventieve rechtsbeschermi_ng 
3 76. - Preventieve rechtsbescherming veronders_tel:t dat de rechts onderhorige 
weet dat er een hem aanbelangende besluitvormingsproces bezig is (in 
de gevallen dat hij het niet zelf in gang heeft gezet), dat hij .weet 
welke de-richtl:i.jnenzijn die de administratie volgt, of en welke zelf-
bindin,g~normen er zijn1 dat hij toegang krijgt tot de documentatie die 
voo'r hem van bel~ng is, en tot zijn eigen dossier. 
Aldus komt openbaarheid voor als een essentfele voorwaard_e voor een 
preventieve rechtsbesc~h/erming. 
Immers hoe zouden zijn rechten en belangen op preventieve wijze, dit 
wil zeggen vooraleer het bestuur zijn beslissing genomen heeft,. be-
schermd kunnen worden, wanneer het besluitvormingsproces zich in-beslo-
tenheid af speelt ? 
Daarom is het teleurstellend te moeten vaststellen dat in België de ge-
heimhouding de regel is, de openbaarheid de uitzondering, hoewel het 
ene noch het andere uit een algemeen voorschrift blijkt. 
In hoofdstuk II werd aangetoond dat de rege_l van cle geheimh~uding steunt 
op artikel g·alinea 2 van het Statuut van het Rijkspersoneel waarbij het aan 
Rijksambtenaren verboden is feiten bekend te maken "die zij zouden 
kennen ter oorzake van hun ambt ~n die van nature geheim zijn of krach-
tens voorschriften van hÏêrarchische meerderen geheim te houden zijn." 
Uit het antwoord van de secretaris generaal van het Ministerie van Eko-
nomische Zaken op enige vragen, die aan een aantal ministers en openbare 
instellingen werden voorgelegd., is gebleken dat deze ambtenaar, hoewel· 
hij het principe van de openbaarheid genegen is:. aan deze verbodsbepalihg 
streng de hand wenst te houden. 
r------ 1_--
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377.- In hoofdstuk II _is ook getracht een inventaris op te maken van de wet-
telijke en reglementaire bepalingen diif waarin openbaarheid voor een 
bepaalde materie wordt voorgeschreven, en meer bepaald werd nagegaan 
hoe het met de openbaarheid gesteld was in de wetgeving betreffende de 
ruimtelijke ordening en stedebouw. 
Het aantal wetten en reglementen dat openbaarheid voorschrijft moge 
groter zijn dan men intuitief zou yerwachten, het blijkt duidelijk on-
voldoende te zijn.om de gron:dhouding van geheimhouding te overwinnen. 
Men kan stellen dat gedeeltelijke openbaarheid van relatief weinig nut 
is, omdat het besluitvormingsproces dan toch niet bloot komt te liggen, 
zodat_ gedeeltelijke informatie nog geen juiste kijk op dat proces ver-
schaft. 
Een tweede tekortkoming van algemene aard is de laattijdigheid van de 
informatie. Het proces komt pas in de openbaarheid wanneer het reeds 
zo ver gevorderd is dat er op dat ogenblik voor de individuele burger 
toch niet veel meer aan te doen valt. Met ·name op gebied van ruimte-
lijke ordening en stedebouw is deze tekortkoming duidelijk aan het 
licht getreden. 
378.- Een onderzoek van de voorbereidende werken van de wet op de ruimtelijke 
ordening en stedebollw van 29 maart 1962, en van de wetswijziging van 
22 december 1970, hebben aan het licht gebracht dat deze wet, zij het 
met de hiervoor vermelde tekortkomingen, veel zorg aan de openbaarheid 
besteed, maar dat deze zorg voornamelijk te vin.den geweest ~s bij de 
parlementsleden, niet bij de minister of het be.stuur, ·integendeel zelfs. 
Dit leidt tot de indruk dat het bestuur op het mentale vlak niet de open-
baarheid genegen is, en die indruk wordt bevestigd door de antwoorden 
die verstrekt worden op de vragen, waarvan sprake hiervoor. 
379.- Buitenlandse voorbeelden, met name Zweden en de Verenigde Staten van 
Amerika, tonen aan dat een wet waarbij de openbaarheid wordt opgelegd, 
wenselijk is. Nochtans blijkt het met de openbaarheid in Amerika niet 
van een leien dakje te gaan, en staat het Supreme Court een ruime inter-
pretatie van de uitzonderingen op het openbaarheidsbeginsel voor. 
r-···. 
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380.- Zijn er dan aan de openbaarheid zoveel bezwaren verbonde_n ? Gewis is 
het noodzakelijk de openbaarheid af te wegen tegen andere belangen, en 
die afweging kan leiden tot het formuleren van uitzonderingen op het 
openbaarheidsbeginsel, wanneer die andere belangen hoger moeten worden 
aangeslagen. 
Over een aantal van die uitzonderingen kan iedereen het eens zijn, met 
name dat de persoonlijke levenssfeer geëerbiedigd moet worden, het op-
sporen van misdrijven, de staatsveiligheid. 
Tegen de openbaarheid worden echter ook principiële bezwaren naar vo-
ren gebracht : openbaarheid zou nefast zijn voor de bestuurlijke doel-
matigheid en slagvaardigheid. In Nederland is hierover nogal druk ge-
pol_emi'.seerd. Klinkers, wiens proef schrift over de openbaarheid van 
bestuur handelt, heeft die bezwaren op een naar het ons voorkomt over-
tuigende wijze ontzenuwd. 
Ten eerste stelt hij dat een rangorde van maatstaven die het bestuur 
moeten beheersen onontbeerlijk is, en in zo een rangorde komt aan de 
democratie de hoogste plaats toe, en daaraan is de slagvaardigheid van 
het_ bestuur ondergeschikt (1). Terloops merkt hij op dat openbaarheid 
en slagvaardigheid overigens niet per se elkaars tegengestelden zijn, 
maar in vele gevallen rustig naast elkaar bestaan. 
En hij gaat nog verder. Veeleer dan slagvaardigheid tegen te werken, 
kan openbaarheid ze bevorderen, en wel op t~eeërlei wiJze. Eerstens 
kan openbaarheid wederzijdse acceptatie van be.stuur en bestuurders in 
de hand werken, en desgevallend tot verkorting van de duur van de be-
sluitvormingsprocessen kan leiden en dus kosten kan besparen. Maar 
( 1) KLINKERS L.E.M., op. cit.~ p. 78-79. 
Klinkers maakt een onderscheid tussen 1tefficiency" en udoelmatig-
heidn. Onder "efficiency" lijkt hij te verstaan het optreden op 
een zo zuinig en toch zo slagvaardige wijze als mogelijk ; onder 
"doelmatigheid", het verwezenlijken van de doeleinden, ook al gaat 
dit ten koste van slagvaardigheid en zuinighi.Üd. Voor hem gaat 
niet alleen de democratie, maar ook de doelmatigheid voor de effi-
ciency. De verfijning die Klinkers aldus aanbrengt kan in de toe-
komst nuttig blijken, maar het moet gezegd dat in de huidige stand 
van bestuursrecht en bestuurskunde efficiency en doelmatigheid erg 
dicht bij elkaar liggen. 
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zelfs al vernelt het proces er niet door, dan nog kan openbaarheid lei-
' den tot een kwalitatief en tevens goedkoper bestuur. Heeft het bestuur 
zijn beslissing genomen - bij hypothese buiten de openbaarheid - dan 
kan het vaak voorkomen dat de µitvoering van die beslissing op bezwaren 
stuit, leidt tot administratieve en gerechtelijke procedures, politieke 
acties enzovoorts, hetgeen in feite neerkomt op een verlenging en duur-
der worden van het administratief besluitvormingsproces. Daarmee wil 
·.niet gezegd zijn dat een in openba'arheid voorbereide· beslissing niet be-
twist zal worden, maar enerzijds zal zo een beslissing voor een aantal 
personen gemakkelijker aanvaardbaa~ zijn, en zullen er dus minder 
"blinden betwistingen zijn, anderzijds zullen ingebrachte bezwaren meer 
doelgyricht zijn en voor snellere afhandeling vatbaar (1). 
381. - Enig voorbehoud tegen d.it laatste argument is wel op zijn plaats. Men 
kon niet voetstoots aannemen dat de openbaarheid de aanvaardbaarheid 
van bestuurshandelingen automatisch zal vergroten en dat het aantal be-
twistingen a posteriori zal verminderen. Zo'n stelling vertrekt vanuit 
een tamelijk eenvoudige mentaliteitsstructuur bij de bestuurden, name-
lijk dat zij openbaar voorbereide beslissingen gemà.kkeÜjker zullen aan-
vaarden. Daarbij wordt uit het oog verloren dat gewoonlijk slechts een 
aktieve minderheid tot betwisting overgaat, en het is de vraag of open-
baarheid op deze groep wel het beoogde resultaat zal hebben. Alleen de 
praktijk zal uitwijzen of Klinkers voorspellingen juist blijken te zijn. 
Alleszins kan niet bestreden worden dat openbaarheid van bestuur een 
krachtig middel van democratische controle is op het bestuur, en kan 
bij dragen tot het besef bij burger en ambtenaar da.t zij naast elkaar 
staan, niet tegenover elkaar. Door de openbaarheid kan de burger parti-
ciperen in het bestuur, hoewel natuutlijk de rolvan ambtenaar.en burger 
niet .samenvallen. Het is dan ook duidelijk dat openbaarheid een essen-
tiële voorwaarde is voor gelijk welk systeem van preventieve rechtsbe-
scherming. De doeltreffendheid van preventieve rechtsbescherming is recht-
streeks evenredig met de graad van openbaarheid. Hoe minder de burger 
weet van zijn "dossier" des te minder kan hij preventief voor zijn rechten 
en belangen opkomen (2). In België valt er nog heel wat te doen voor 
(1) KLINKERS L.E.M., op. cit., p. 80-87. 
(2) In de extreme gevallen waar het besluitvormingsproces zich geheel 
·buiten het weten van de betrokken burger afspeelt en waar de open-
baarheid dus nul is, is ook de preventieve rechtsbescherming on-
mogelijk en onbestaande. 
, ___ . r----- -
360 
openbaarheid van bestuur een feit zal zijn. Daarbij valt nog op te 
,. 
merken dat het een gelukkige omstandigheid is dat voor de verwezenlij-
king van de openbaarheid op riive·au van het staatsbestur, geen ingrij-
pen van de wetgever nodig is. De Koning kan, als hoofd van het be-
stuur, ·de openbaarheid daarin inbouwen, zoals hij nu aan de rijksambte-
naren zwijgplicht oplegt via artikel 9 van het statuut voor Rijksambte-
naren. Er is immers geen regel van grondwetteli]ke of wettelijke aard 
die openbaarheid in het algemeen verbiedt. Vanzelfsprekend moet ge-
heimhouding gerespekteerd worden daar waar een wettelijke bepaling dat 
voorschrijft. Er val~ nog aan te stipperi dat provincie en gemeente 
zich moeilijk zullen kunnen onttrekken, zelfs ,zonder wetswijziging, 
aan.het ~an rijkswege ge.geven voorbeeld. 
C. De algemene. beginselen van behoorlijk bestuur_, gPondsZag van de pre-
ventieve rech-tsbescherm·ing 
382.- Het terrein van de. preventieve rechtsbescherming strekt zich uit over 
het l:ijdsveld waarbinnen de beslissing van de administratie tot stand 
komt (1). Tot nu toe ontbreken in België procedure.voorschriften die 
dit proces op algemene wij ze formaliseren en er vmarborgen inbouwen ter 
bescherming van de rechten en belangen van de betrokken re.chtsonde.rho-
rige.n. Wel zijn er stemmen opgegaan om tot zo'n procedure.wet te komen (2) 
en ook in het Parlement zijn er destijds initiatieven in die. richting geweest 
. ( 1) In Inleiding tot de bestuurswetenschap3 VUGA, 1969 van H.A. BRAZS e.a., 
p. 345, wordt het proc.es van de administratieve. besluitvorming in de. 
volgende fasen ontleed : 
formulering van de doe.lstellingen ; 
analyses van de bestaande toestanden, met inbegrip van het verzamelen 
van alle gegevens ; 
- .. opstelling en berekening van alternatieven 
keuze ; 
tenuitvoerlegging ; 
controle op de uitvoering ; 
toetsing aan de doelstellingen en eventuele herwaardering. 
(2) BUCH H., De administratieve procedure in België, TBP_, 1970, p. 11 e.v. 
FLAMME M.A.' aPt. cit. 
·(3) - Wetsvoorstel betreffende de vorm van overheidshandelingen, van senator 
Neybergh, 9 april 1957. Documenten Senaat, zitting 1956-1957, n° 235. 
~ Wetsvoorstel op de hervorming van de geschillen van bestuur van volks-
. ~vertegenwoordiger De Staercke, 12 januari 1963. Documenten Kamer, zitting 
1962-1963, n° 479-1. Advies van de Raad van State, n° 479-2 
Wetsvoorstel houdende oprichting van provinciale bestuursrechtbanken, 
van volksvertegenwoordiger De Staercké, 12 november 1963, Docmenten Kamer, 




383.- Dit wil niet zeggen dat er geen enkele regeling bestaat m.b.t. admi-
nistratieve besluitvorming. Op een aantal gebieden iijri er voorschrif-
ten die nu eens meer, dan weer minder, regels stellen die bij die be-
.sl~itvorming i:i;i. acht genomen moeten worden. Een vrij complete regeling 
treft men aàn in de materie van gevaarlijke, 01+gezonde en hinderlijke 
bedrijven, en, wat sommige aspecten betreft, inzake ruimtelijke ordening 
en stedebouw • 
. · .. Maar het inachtnemen van de rechten en belangen van rechtsonderhorigen 
vindt een ernstige beperking in de regel dat die rechtsonderhorigen in 
het besluitvormingsproces kunnen m~espelen in zoverre een wet of regle-
ment hun dat toestaan (1). 
In een tijd waar de burger steeds meer met het bestuur te maken heeft, 
en waar de eerste besli~sing van het bestuur dikwijls ook de laatste is, 
of een definitieve wending aan de zaak geeft, wordt dit buitenspel zet-
ten van de belanghebbenden en het gebrek aan controle op de ruime dis-
cretionaire bevoegdheid van het bestuur als een ernstige lacune aange-
voeld. 
384.- Die lacune is, voornamelijk de Raad van State, maar ook de burgerlijke 
rechter, gaan opvullen, en daarvoor werd een beroep gedaan op de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur. 
Die beginselen zijn rechtsbeginselen, d.w.z. zij hebben normatieve 
kracht~ Zij leggen niet onmiddellijk preciese gedragsregelen op ~an het 
bestuur ; het komt aan het bestuur toe. te oordelen hoe de beginselen in 
de praktijk omgezet moeten worden, en daarbij spreekt het vànzelf dat 
(1) Volgens de vaste rechtspraak van de Raad van State kunnen·de rechts-
onderhorigen in niet-betwiste zaken alleen maar aanspraak maken op 
die rechten die hun door een wet of reglement uitdrukkelijk verleend 
zijn (bv. Raad van State, 27 november 1972, n° 15581; 29 februari 1972 
n° 15186). Voorshands is nog niet duidelijk hoe de algemene beginselen 
zich verhouden tot administratieve beslissingen in niet-betwiste zaken. 
Weliswaar zijn e~ recente arresten die schij~en aan te tonen dat de 
algemene beginselen op alle bestuurshandelingen van toepassing zijn 
(Raad van State, 18 maart 1971, n° 14616 ; 17 april 1974, n° 16364 ; 
R.W." 1974-1975, 310) maar tot nu toe heeft de Raad zich nog niet uit-
drukkelijk uitgesproken over de toepassing van deze stelling op alle 
niet-betwiste zaken, en met name op de beslissingen genomen. krachtens 
een of andere politiebevoegdheid. -
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eenzelfde beginsel.op verschillende wijze toepassing zal vinden in 
functie van de omstandigheden die aan een zaak of soort zaken eigen 
zijn. Zo, bijvoorbeeld in betwistingen over gemeenteraadsverkiezingen 
vereist het beginsel van de rechten van de verdediging niet dat de par-
tijen in persoon of ·bij monde van hun raadsman gehoord worden door de 
bestendige deputatie ; een zuiver schriftelijke procedure is met dit 
beginsel, in casu, verenigbaar (1). Z9 zelfs bij iech~sprekende pro-
cedures een marge van beleidsvrijheid voorhanden is om de praktische 
toepassingsmodaliteiten van de algemene beginselen vast te ieggen, dan 
geldt dit a fortiori voor administratieve handelingen die niet tot 
het contentieux behoren. De Raad van State heeft dit trouwens uit-
drukk~lijk erkend (2). 
Evenwel, het niet schriftelijke karakter van de algemene beginselen 
belet niet dat het bestuur verplicht is ze na te leven, al bestaat er 
twijfel of deze plicht ook geldt voor niet-betwiste zaken (3). 
In dit verband is het verheugend dat de Raad van State ieder bestuur 
aanspoort om de toepassingsmodaliteiten van de algemene beginselen vast 
te l.eggen (4). Dit zou echter gepaard moeten gaan met een jurisdictio-
nele opwaardering van pseudo-wetgeving - daardoor is er voor de rechts-
onderhorigen een grotere. rechtsbescherming - maar daar schort wel wat 
aan (5). 
385.- Het groeiende belang van de algemene beginselen heeft echter ook geleid 
tot de intensivering van de discussies over hun oorsprong, wiJze van 
totstandkoming, verhouding tot andere rechtsbronnen en tot elkaar, en 
daaraan werd het eerste deel van Hoofdstuk III gewijd. 
Er valt niet te ontkennen dat er op deze punten heel wat onduidelijk-
. heid heerst, en dat het onmogelijk is een bevredigende verklaring te 
(1) Raad van State, 28 november 1972, n° 15585. 
zie ook : Raad van State, 12 mei 1971, n° 14720. 
(2) Raad van State, 18 maart 1971, n° 14616. 
·(3) zie voetnoot t7blz. 30. 
(4) Raad van State, 18 maart 1971, n° 14616. 
(5) zie over de rechterlijke waardering van pseudo-wetgeving, Hoofdstuk 
II, § 1.4. 
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geven over aard en wezen van de algemene rechtsbeginselen, en met name 
over' hun verhouding tot andere rechtsnormen. 
Dit kan evenwel niet beletten dat, hoe dan ook, ·de algemene beginselen 
als rechtsnormen besta~n en toepassing vinden, de bezwaren ten spijt 
die daartegen geuit werden (1). 
Het belang van de discussies omtrent aard en wez·en van de algemene be-
ginse.len moet niet onderschat worden, maar d~t belang wordt in aanzien-
lijke mate gerelativeerd doordat een aantal van die beginselen recht-
, streeks of onrechtstreeks een grondslag.vinden in een grondwettelijke 
of wettelijke bepaling. Die grondslag is stevig genoeg om een verdere 
on~wikkeling van de algemene beginselen mogelijk te maken. 
386.- In de tweede afdeling van hoofdstuk III werden·een aantal algemene be-
ginselen onderzocht, meer bepaald deze die perken stellen aan de dis-
cretionnaire bevoegdheid waar het bestuur over beschikt bij het tref-
fen van zijn beslissingen. 
Daaruit is gebleken dat de algemene beginselen, door normen aan het be-
stuurlijk handelen te stellen, op doeltreffende wijze de rechten en be-
-langen van de rechtsonderhorigen in hun relatie tot het bestuur preven-
tief beschermen. 
Weliswaar is de preventieve werking van de algemene -beginselen niet 
steeds bevredigend en evenmin volledig. 
Zo valt te betreuren dat de plicht tot motivering zich meestal beperkt 
tot reële motivering daardoor leert de rechtsor..derhorige de motieven 
van een beslissing pas kennen wanneer hij.die beslissing betwist voor 
de Raad van State. 
( 1). Naast de principiële bezwaren die Somerhausen aanvoert·· tegen de al-
gemene beginselen, zijn er ook bezwaren van pragmatische aard. Het 
valt daarbij op dat bv. De Visschere tegen het beginsel van de mo-
tivering op precies hetzelfde bezwaar een beroep doet als een aan-
tal auteurs in Nederland tegen de openbaarheid (zie Hoofdstuk III, 
§ 3, D, a en hiervoor, p. ), namelijk dat de slagvaardigheid van 
het bestuur erdoor aangetast wordt. Op de kritiek van De Visschere 
kan men hetzelfde_ antwoord geven dat Klinkers ter verdediging van 
de openbaarheid ·gegeven heeft. 
, __ _ , __ _ 
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Het gelijkheidsbeginsel - gelijke gevallen moeten op gelijke wij ze be-
handeld worden - kan op gevaarlijke wijze uitgehold worden wanneer het 
aan het bestuur zelf wordt overgelaten te bepalen welke de categorieën 
van gelijke gevallen zijn. 
De eigenlijke waarborgen van procedurale aard - de rechten van de ver-
dediging - berusten niet als zodanig op eeri wettelijke grondslag, en 
zijn in principe niet van toepassing op beslissingen in niet-betwiste 
zaken. 
387.- Die tekorten beletten niet dat dat de algemene beginselen van behoor-
lijk bestuur te beschouwen zijn als de kern van ieder systeem dat tot· 
be~oelirig heeft de rechten en belan~en van de burgers te beschermen 
v~ordat de beslissing van het bestuur gevallen is. Terecht spreekt Buch van 
de algemene beginselen als de "piliers solides" wa~rop iedere codifica-
tie van de administratieve procedure moet steunen (1)~ 
De vraag is of het uit de rechtspraak gevormde samenstel van algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur inderdaad moet leiden tot een codifi-
catie van het administratieve be.sluitvormingsproces. 
De wenselijkheid daarvan is een betwiste zaak. 
De voordelen van codificatie zijn duidelijk~ uniforme toepassing op alle 
bestuurlijke besluitvormingsprocessen, het verschaffen van een stevige 
wettelijke grondslag. 
Onder de nadelen kan men opsommen : het afremmen van bepaalde ontwikke-
lingen, een formaliseren van de verhouding burger-bestuur waarbij de 
tekst van de regel voorrang krijgt op de geest die· eraan ten. grondslag 
ligt, het op gelijke wijze behandelen van in wezen van elkaar verschil-
lende situaties. 
(1) BUCH R., Apropos des principes g~n~raux dans l'~laboration juris-
prudentielle des actes administratifs, in : Miscellanea Ganshof van 





Toch is er een duidelijke tendens naar codificatie en het aantal landen 
waar de administratieve procedµre gecodificeerd wordt is aanzienlijk (I). 
In Nederland, waar de evolutie terzake al verder gevorderd is dan in 
Be~gië, heeft de Vereniging vo?r Administratief Recht een ontwerp van 
een wet houdende algemene bepalingen administratief recht ter taf el ge-
legd . {2) . 
In België hebben Flamme en Buch gepleit voor een codificering van de ad-
·.ministratieve procedure (3). Zonder de nadelen die aan zo'n onderneming 
verbonden zijn te willen onderschatten, kan men inderdaad stellen dat de 
tijd aangebroken is om door middel ~an een ~ettekst de enigszins orde-
loze groei van de algemene beginselen in meer gerichte banen te leiden . 
. 
1 Een dergelijke basiswet zou evenwel voorzichtig en soepel genoeg. gefor-
muleerd moeten zijn, om verdere jurisprudentiële uitbreiding van preven-
tieve rechtsbescherming niet de pas af te snijden. 
Daarbij zou men zich nuttig kunnen inspirerèn aan de door de Nederlandse 
Vereniging voor Administratief Recht voorgelegde tekst. 
Maar een dergelijke onderneming vereist niet alleen, een diepgaand onder-
zoek naar de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, maar minstens 
evenzeer een studie naar de noden en.mogelijkneden van het bestuur zelf, 
en zeker ook naar de financiële weerslag ervan. Het argument van de 
slagvaardigheid van het bestuur moge dan al niet overtrokken worden men 
kan het ook niet over het hoofd zien. Het spreekt vanzelf dat die onder-
neming niet tot een goed einde kan worden gebracht zonder de blijvende 
medewerking van de ambtenaren. 
(1) Het 11rapport van een commissie uit de Vereniging voor Admi'nistratief 
Recht belast met het ontwerpen van een wet houdende.algemene bepa-
lingen van administratief recht'' (Geschriften van de Vereriiging voor 
Administratief Recht LXXII, Groningen, Tjeenk Willink, 1974), vermeldt 
op p.12 de 'Volgende landen: Spanje, Oostenrijk, Tsjecho-Slowakijke, 
Polen, Joegoslavië, de Verenigde Staten, Hongarije, Zwitserland, 
Israël, Noorwegen en Zweden. 
(2) Rapport voormeld, p. 1-6. 
(3) FLAMME M.A., Vers la codification de la procedure administrative, 
Rev. adm., 1970, p. 221-244. 
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§ 4. PROEVE VAN OPLOSSING 
388.- 1. ·Reeds omwille van hun structuur zijn de instanties die.in het huidige 
Belgische rechtsstelsel de rechtso~derhorigen besc~erming moeten verlenen 
tegen het bestuur, niet in staat om die bescherming ook in de vereiste 
mate te geven. Dit hangt wezenlijk samen met het feit dat zij curatief 
'd.w.z. achteraf, ingrijpen, en verder ook met het verbod de plaats van 
het bestuur in te nemen. Daarbij voegen zich een aantal faktoren die 
niet ·van structurele aard zijn - ho.ewel dit niet belet dat ze chronisch 
voorkomen - zoals de tijd die nodig is om een uitspraak te bekomen die 
soms tl.ure, . en soms ingewikkelde proecedure, factoren die er eveneens toe 
bijdragen de doeltreffendheid van de curatieve rechtsbescherming te ver-
minderen . 
. 389.- 2. Op de eerste plaats moeten de bestaande vormen van curatieve rechts-
bescherming in de mate van het mogelijke verbeterd worden. Dit kan wat 
betreft de toevallige factoren waarvan sprake hiervoor : vereenvoud.igi.ng 
van de procedure, desnoods uitbreiding van het personeelskader en het 
ter beschikking stellen van ruimere financiële middelen. Verbetering is 
ook mogelijk op het structurele vlak : met Delva (1) moet krachtig ge-
pleit worden voor een quantitatieve en kwalitatieve uitbouw van het kort 
geding : het moet mogelijk zijn dat de rechter aan het bestuur verboden 
oplegt en bevelen geeft. Dit is verenigbaar met zijn functie. Maar ook 
bij de Raad van State is een proecedure in kort gdding op zijn plaats : 
met name moet aan d_e Raad de bevoegdheid worden toegekend om de tenuit-
voerlegging van bestuurshandelingen te schorsen (2). 
(1) DELVA ·J., art. cit.~ p. 487 e.v. 
(2) In een aantal gevallen heeft het beroep bij de Raad van State automa-
tisch schorsende werking : artikel 5 van de wet van 24 juli 1952 (sta-
tuten van burgerlijke weerstanders, werkweigeraars, gedeporteerden voor 
verplichte arbeidsdienst); artikel 8 van de wet van 12 april 1958 op 
de medisch-farmaceutische cumulatie; zo ook in tuchtzaken waartegen 
cassatieberoep openstaat : artikel 11, laatste lid van de wet van 25 
juli 1938 (geneesheren); artikel 12, .laatste lid van de wet van 19 mei 
1949 (apotekers); artikel 12, laatste lid van de wet van 19 december 
1950 (dierenartsen 
0 •• / •. • • 
r--· 
3 90. - 3. Maar deze ver be teri_ngen kunnen geen af doende remedie vormen. 
Rechtsbescherming moet plaatsvinden bij de administratieve besluitvorming 
zelf. 
Daarvoor is eerst vereist dat het b_eginsel van de beslotenheid van het be-
stuur de plaats zou ruimen voor het b_eginsel van de openbaarheid. Dit is 
trouwens niet allee~ een.eis van rechtsbescherming, maar ook van democra-
tie : de rechtsonderhorigen hebben er recht op te weten hoe zij_ bestuurd 
worden. 
Behalve daar waar de wet of de grondwet geheimhouding oplegt, kan de 
openbaarheid nu reeds bereikt worden door een maatregel van de organen die 
aan h~t hoofd van onafhankelijke besturen staan. Openbaarheid is te be-
schouwen als een modaliteit van de inrichting van het bestuur, en valt daarom 
natuurlijkerwijze in de bevoegdheidssfeer van de organen die met de uit-
voerende macht bekleed zijn. Het verdient nochtans aanbeveling het open-
baarheidsbeginsel in de wet of grondwet op te nemen, om er zodoende een 
stevigere grondslag aan te geven. Wat betreft de noodzakelijke uitzonde-
ringen op de openbaarheid kan men zich inspireren a:a.n het Zweedse en Ame-
rikaanse voorbeeld (1). 
391.- 4. De kern van ieder systeem van preventieve rechtsbescherming wordt ge-
vormd door de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Zij perken de dis-
cretionaire bevoegdheid van de administratie in door haar te verplichten re-
kening te houden met de rechten en belangen van de rechtsonderhorigen en 
door aan dezen een aantal n~gelijkheden te geven om tijdens het besluit-
vormingsproces voor hun rechten en belangen op te komen (2). 
---.-. -. ho-. 
In Frankrijk heeft de Conseil d'Etat van oudsher over de bevodgdheid 
_beschikt om schorsing van tenuitvoerlegging te bevelen (MESTRE, op. 
cit.~ p. 28), maar maakt er steeds minder gebruik van. De bevoegd-
heid terzake van de 11 Tribunaux administratif s1r is sterk beperkt (ar-
tikel R.9G, alinea 2, Code des tribunaux administratifs). Dit kan 
tot de eigenaardige situatie leiden dat de vraag om schorsing recht-
streeks aan de Conseil d'Etat wordt voorgelegd, terwijl de z~ak ten 
principale voor een 11 tribunal administratifu hangende is (Conseil 
d'Etat, Assemblée, 23 juli 1974, J:i'ernandiz Gil Ortega, Revue de droit 
public et de la science plitique en France et à l'étranger3 1974, 
p. 1821-1822) 
(1) Zie Hoofdstuk II, p. 160 en 163-164. 
(2) Een fraai toepassing hiervan is o.m.· Raad van State, 4 februari 1975. 
,-_ , __ _ 

BIJLAGE 1 M~:~i 
Om ·een idee te krijgen van de tijdsduur die nodig is om een ge-
rechtelijke uitspraak te bekomen, werden van de arresten die de Raad 
van State in 1971 geveld heeft, de datum van indiening van het ver..,. 
zoekschrif°t en de datum.van uitspraak van het arrest in een IBM-com-
puter ingebracht, tenminste voor die arresten waar beide data opgeno-
men waren in de Ver.zameling van Arresten en Adviezen van de Raad van 
Stat~. Dit betekende 583 arresten op 674; ~l vielen er dus w~g~ 
Dan werd, voor die 583 arresten, het gemiddeld aantal dagen be-
rekend dat er verlopen was tussen de datum van indiening van het ver-
zoekschrift en de datum van uitspraak. 
Dit gemiddelde bedroeg 614 dagen, om precies te zijn ~ 614, 321 
dagen•· 
Men moet er wel rekening mee houden dat in deze arresten begre-
pen zijn de arresten waar afstand van geding toegestaan wordt, en 
die gewoonlijk maar in korte tijd in beslag nemen, alsook de verzoek-
schriften, die wegens duidelijke onontvankelijkheid snel werden af-. 
gehandeld. Daarbij komt nog dat in 1971 heel wat betwistingen over 
gemeenteraadsv~rkiezingen (na de verkiezingen van 1970), voorkwamen, 
die bij voorrang afgedaan werden. · 
Verdisconteert men deze gegevens, dan kan men zonder overdrij-
ving beweren dat de gemiddelde "normale" zaak na twee jaar haar be-
slag kreeg~ Het ziet er niet naar uit dat de toe~tand sindsdien 
verbeterd is, integendeel. 
In een volgende bewerking werden in opklimmende volgorde de 
vijf tig arresten gerangschikt die het minste t i.j d nodig ha.dden om 
tot stand te komen. Het 11 snelste11 arrest had 43 dagen nodig, het 
vijftigste uit de reeks 110. 
Evenzo werd met de vijftig "traagste" arresten gedaan, maar dan 
in dalende volgorde. Het traagste arrest werd ~as 3400 dagen na de 
indiening van het verzoekschrift uitgesproken, ofwel na 9 jaar en 
115 dagen. Voor het vijftigste in die reeks waren er nog altijd · 
1215 dagen nodig, ofwel 3 jaar en 120 dagen. 
Tenslotte werd een verdeling opgesteld, waarbij het aantal 
zaken op de Y-as en het aantal· dagen op de X-as aangeduid werden. 
Bij wijze van vergelijking wer.d .in de grafiek een Poisson-curve 
aangebracht, die voor dtt soort verdelingen (van 0 ~ + 00 ) de ge-
wone verdeling aangeeft. 
Wat kan men. uit deze gegevens afleiden ? 
Ten eerste dat de procedure voor de Raad van State langer, 
veel langer duurt dan goed is voor een behoorlijke rechtsbedeling, 
en is zeker niet te verenigen met het begrip "kort gedingn waar a~­
tik.el 30 win de gecoördineerde ·wetten op de Raad van State van 
·spreekt. 
De gegevens die in ·de computer werden l.ngebrach.t zijn echter 
niet genoeg verfijnd.om op te sporen welke fase van de procedure 
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Daartoe zouden de volgende data, per zaak, moeten worden aan-
geduid : 
- datum van indiening van het verzoekschrift, 
- datum van de memorie van antwoord 
- datum van de neerlegging van het verslag 
datum laatste memorie van antwoord 
datum laatste memorie van wederantwoord 
datum van het arrest. 
Door de termijnen die. tussen data verlopen ZlJn t~ vergelijken 
met de termijnen die. in het Regentsbesluit van 23 augustus 1948 zijn 
vastgesteld, kan men nagaan in welke fase(n) de vertraging optreedt, 
en waar men derhalve verbeteringen moet aanbrengen. 
Ten tweede lijkt het niet aannemelijk dat men over het procedure-
verloop bij de Raad van State over geen nauwkeurige gegevens beschikt. 
Als men ziet wat voor een statistieken er al niet gepubliceerd werden, 
door h~t Nationaal Instituut voor de Statistiek, dan lijkt het toch 
- een kleine moeite om procedure voor de Raad van State volgens voor-
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Ontwerp van wet, houdende algemene bepalingen 
van adrninistïa tief recht (\Net a. b.n.r.) 
§ 1. Algemene begrippen 
Artikel 1 
Onder overheidsorgaan verstaat deze wet iedere persoon en ieder college rnet 
enig openbaar gezag binnen Neàcrbnd bekleed. 
Artikel 2 
1. Onder beschikking verstaat deze wet de eenzijdige, naar buiten werkende 
schriftelijke wilsverklaring van een overheidsorgaan, gegeven krachtens een 
staats- of administratief-rechtelijke bcvoegheid of verplichting en r;ericht 
op het scheppen, vaststellen, wijzigen of opheffen van een rccl:tsverhou-
-ding of rechtspositie, dan wel inhoudende de \Wigering tot zodanig schep-
·pen, vaststellen, wijzigen of oplieff en. 
2. Een besluit van algemene strekking is geen beschikking in de zin van deze 
wet. 
Artikel 3 
1 . . Onder belanghebbende verstaat deze wet: 
a. degene tot wie een beschikking wordt gericht; 
- b. degene_ die door een beschikking rechtstr.:eks in zijn bebng wordt 
getroffen. 
2. Ten aanzien van personen of colleges, met enig openb~;:n ge::zag bekleed, 
ten aanzien v<m 21 dan niet rechtspersoonlijkheid bezittcncli: verenigingen 
en ten aanzien van stichtingen, worden de .door hen ~ls Z<Hhinig hch.:utigde 
belangen voor de toepassing van het eerste !iel, onder b, <!is hun belangen 
beschouwd. 
§ 2. V 001bcreiding V<in beschikkingen 
Artikel 4-
r----
Een overheidsorgaan dient uit eigen beweging de ncdigc kennis te vergaren 










een overheidsorgaan belanghebbenden bij de voorbereiding van een beschik-
king. 
Artikel 6 
In de· gevallen, die daarvoor redelijkerwijze in aanmerking komen, stelt het 
overheiàsorgaan, voordat het een beschikking geeft, beJanghebbenàen in àe 
gelegenheid hun belangen schriftelijk of mondeling naar voren te brengen. 
' . 
Artikel 7 
Het horen van een belanghebbende, als bedoeld in artikel 6 kan achterwege 
· blijven: 
a. indien mag worden aangenomen, dat deze geen bezwaar heeft tegen de 
beschikking, die zal worden gegeven; 
·b: indien het horen niet van invloed kan zijn op èe beschikking ingevolge de 
wettelijke bepalingen, waarop de ~eschikking zal zijr. gegrond; 
c. indien het geven van de beschikking zodanig zou worden vertraagd dat dit 
voor de belangen, die door de beschikking worden gediend, een oneven-
redig nadeel met zich mede zou brengen in verhouding tot de belangen die 
door het horen \Vorden ge<liend; 
d. indien de bclanzJ1ebbendc anderszins in de gelegenheid is gesteld zijn 
. belangen tot uitdrukking te brengen. 
§ 3. Rechten vnn belanghebbenden 
Artikel 8 
Indien een overheidsorgaan belanghebbenden in de gelegenheid stelt zich te 
doen horen, behandelt het orga;:rn hen daarbij op gelijke voet. 
Artikel 9 






.-. __ .Jndièn een belanghebbende de Nederlandse ürnl onvoldoende beheerst of dnnr 
enig gebrek onvoldoende in staat is zijn belangen naar voren te brengen, is het 
.... ,.:..:-overheidsorgaan hem, voorzover mogelijk, daarbij behulpzaam. 
Artikel 11 
Ee~ belanghebbende is gerechtigd, mits schriftelijk en behoorlijk gemotiveerd, 
als zijn oordeel te kennen te geven, dat een dergencn, die bij het overheids-
orgaan belast zijn met het voorbereiden van de beschikking, niet onpartijdig 
kan handelen, omdat d'eze met persoonlijke belangen bij de beschikking 
betrokken is; in zodanig geval overweegt het org<.!an of het nodig en moge!ijk 
is de behandeling van de zaak ,i_an een ander op te dragen. 
Artikel 12 
1. Met het oog op het naar voren brengen van zijn · bdangcn, kan een 
belanghebbende .înlichtjngen of inzage van stukken vragen; het overheids-
orgaan verstrekt hem die, tenzij wettelijke voorschriften of gerechtvaardig-
de belangen van het orgaan of van derden zich daartegen ve-rzetten. 
2. Het ovcrheidsorga:m is njet verplicht meer inlichtingen te verschaffen of 
andere stukken ter inz<1ge te geven, dan die welke voor de bdanghcbbencle 
onontbeerlijk moeten worden geacht om zijn belangen naar voren te 
kunnen brengen. 
Artikel 13 
Indien, nadat belanghebbenden zijn gehoord, de beschikking niet binnen de 
gebru!krlijkc of redelijkerwijze te verwachten termijn kan worder1 gegeven, 
wordt aan de belanghebbenden, die zich met het ovcrheiclsorgfl.un hebben 
verstaan, medegedeeld op welke termijn de beschikking kan \\'Orden tegemoet 
gezien. 
§ 4. Motivering van beschikkingen 
Artikel 14 










binnen belanghebbenden het overheidsorgaaa om een schriftelijke motivering 
kunnen verzoeken; deze termijn wordt niet ruimer gesteld dan de termijn, 
waarbinnen een bezwaarschrift kan worden ingediend of een beroep kan 
. wonie11 ing~slt:IJ tegeil de bc.::~d1ikki11g .. 
Artikel 16 
Het overheidsorgaan voldoet aan een verzoek als bedoeld in artikel 15 binnen 
dertig -dagen, nadat het dit heeft ontvangen; bij niet-nakoming van deze 
verplichting wordt de beschik~ng geacht niet op deugdelijke motieven te 
steunen. 
Artikel 17 
Indien tegen een beschikking binnen een bepaal de termijn beroep kan worden 
. ingesteld of een bezwaarschrift kan worden ingediend en een belanghebbende 
heeft een verzoek gedaan overeenkomstig artikel 15, vangt voor hem een 
nieuwe tcnnijn aan op het moment dat het antwoord op zijn verzoek is of 
had moeten zijn verzonden. · 
§ S. :Mededeling V?n beschikkingen 
Artikel 18 
1. Een bcschiklcing dient zodanig gefonmilecrcl te zijn, dat de inhoud ervan 
redelijkerwij!e door de belanghebbende tot wie de beschikking is gericht 
kan worden begrepen. 
2. Een beschikking vennel dt tenminste: 
a. de beslissing; 
b. het overhddsorgaan, dat de beschikking geeft; 
. c . . de datum, waarop de bcscllikkir:g is gegeven; 
d. de voorschriften, waarop de beschikkint>, rechtstreeks steunt; 





Van een beschikking, als bedoeld in artikel 18, wordt schriftelijk kennis-
gegt:vt:n: 
a. aan degene tot wie de beschikking is gericht; 
b. aan de overige bdan~hebbendcn, voorzover zij zich schriftelijk of mondeling 
· met het overheiásorg:rnu hebben verst2.an. 
Artikel 20 
Indien een beschikking aan een groot aantal belanghebbenden moet worden 
mcdegcdeclà, kan met cdn algemene kennisgeving worden vo1sta:rn, mits deze 
op zodanige wijze geschiedt, ebt in redelijkheid kan worden verwacht, dat de 
belanghebbenden erdoor worden bereikt. 
Artikel 21 
Bij de kennisgeving van de beschikking worden tevens vermeid het adres Véill • 
het org:rnn waarbij en d~ termijn waarbinnen d3artegcn een bezwaarschrift 
kan worden ingediend of een beroep kan \Vorden ingesteld; indien h8t 
overheidsorgaan terzake in onzekerheid verkeert, \Voràen allêcn d\! \Vettelijkc 
bepalingen vermeld 1 die met het oog op een mogelijke bezwaarschriften- of bc-
roepsproce dure van belang zijn. 
§ 6. UitzonderiJ1gen 
Artikel 22 
1. Deze wet is niet van toepassing op beschikkingen van: 
a. de wetgevende macht; 
b. de kamers der Staten-Generaal; 
c. de Algemene Rekenlrnmer; 
d. dr:! stembureaus, hooft~stembureaus en centrale stembureaus; 
e. de rech terJijke mac11 t; 
f. overige personen of colieges, geheel of ten dele met 1echtspraak belast 
en te dien aanzien V3ll het openbaar bestuur onafhankelijk voorzcvccl 









2. Onder de organen in het vorige lid genoerild, zijn - voorzover van toepas-
sing -- begrepen, de voorzitters, àe leden, de commissies uit hun midden, 
tl~ griffic1s en de st:cretarissen. 
Artikel 23 
1. Deze wet blijft geheel of gedeeltelijk buiten toep:1ssing ten aanzien van 
beschikkingen, waarvoor dat bij algemene maauegd van bestuur is be-
paald. 
2. De in het vorige_ lid bedoelde algemene ma::i.tr1?gel van bestuur kan niet 
worden vastgesteld of gewijzigd dan nadat het ontwerp daarvan is over-
gelegd aan de beide kamers der Staten-Gcnernal en drie marinden sedert-
dien zijn verstreken. 
Artikel 24 
Een in deze wet geregelde verplichting behoeft niet te worden nagekomen 
indien en voorzover overmacht aanwezig is. 
Artikel 25 
Indien een algemeen verbindend voorschrift bijzondere regels bevat, waarbij 
aan overheidsorg<;nen verplichtingen worden opgelegd of aan belang-
hebbenden rechten worden gegeven, die gelijkw::i;:.i.rdig zijn a2n of verder 
reiken dan de verplichtingen of rcch ten, \Vaarin deze wet voorziet, gaan die 
bijzondere regels boven de overeenkomstige bepailngen Vë.n deze wet, tenzij 
bij algemeen verbindend voorschrift anders bepaald is. 
§ 7. Slotbepalingen 
Artikel 26 
Bij algemene maatregel van bestuur kunnen nadere regels worden gegeven ter 
uitvoering van deze wet. 
Artikel 27 
Deze wet kan worden aangehaald als 'wet houdende algemene bepalingen van 
administratief recht' dan wel 3ls 'wet a.b.a.r.'. 
Artikel 28 
Deze wet treedt in werking met ing~:mg van een door de rr:gcring te bepalen 
dag. 
6 
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